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Oggetto di studio di questo elaborato è l’analisi della decretazione 
d’urgenza in Italia. 
La decretazione d’urgenza fa la sua comparsa nel nostro ordinamento già 
nello Statuto Albertino, dove non veniva previsto in maniera esplicita, 
tuttavia riuscì ad affermarsi nella prassi. Di fondamentale importanza è lo 
studio dei lavori di preparazione della Carta fondamentale su questo 
argomento che portarono all’approvazione dell’art. 77 della Costituzione, 
dove il decreto-legge viene considerato come “un atto da emanare solo in 
caso di estrema necessità e urgenza”. 
Questa impostazione originaria fu poco rispettata dai Governi che 
seguirono, facendo si che lo strumento del decreto-legge  divenisse la 
prassi e non un’ eccezione. 
Di fondamentale importanza sono le riforme che hanno tentato di arginare 
l’abuso dei decreti-legge nel nostro ordinamento, come la legge 400 del 
1988, che ha cercato di contenere il fenomeno della “rinnovazione” del 
decreto, e la  sentenza della Corte costituzionale n.84 del 1996, con la quale 
il giudice delle leggi dichiara l’incostituzionalità della reiterazione. 
Parte dello studio si focalizza sulla figura del Presidente della Repubblica 
quale garante e controllore del rispetto della legittimità dei decreti. 
Infine, si è giunti ad analizzare gli avvenimenti più recenti sulla materia, 
come la sentenza storica del 2007 con la quale la Consulta ha sancito 
l’incostituzionalità di un decreto-legge per mancanza di presupposti di 
necessità e urgenza, e l’analisi sulle sentenze di costituzionalità pronunciate 
dalla Corte costituzionale nelle sentenze: n.22/2012 e n.220/2013. 
In conclusione, si è voluto porre una piccola parentesi sull’argomento  con 





I DECRETI D’URGENZA 
 
 
SOMMARIO: 1. I decreti d’urgenza, brevi cenni storici; 1.1: La 
straordinarietà del decreto-legge; 2. La conversione del decreto in legge; Il 
sistema dei decreti d’urgenza nella storia repubblicana; 2.1: Gli abusi di 
Governo e Parlamento; 3: Le riforme parlamentari degli anni Ottanta, la 
legge n.400/1988; 3.1: La dottrina costituzionale sulla decretazione 
d’urgenza; 3.2: La fine della reiterazione, la sentenza n. 84 del 1996; 3.3: Il 
sindacato pratico sui presupposti; 4: La legge di conversione. 
 
 
1.: I decreti d’urgenza, brevi cenni storici 
 
La decretazione d’urgenza1, ossia l’adozione di un atto avente forza di 
legge da parte dell’esecutivo per fronteggiare una situazione d’emergenza 
oggettiva, è un fenomeno che in Italia non risale ad epoche lontane. 
Possiamo dire che la comparsa del decreto-legge risale alla metà del XIX 
secolo.  Infatti, già nello Statuto Albertino, dove non veniva previsto in 
modo esplicito, il decreto-legge si affermò comunque nella prassi. La prima 
normativa volta a disciplinare il decreto-legge  si è avuta in epoca fascista  
con la legge n.100 del 1926, che conferiva al Governo la facoltà di adottare 
norme aventi forza di legge in casi straordinari, nei quali lo richiedessero 
ragioni di urgente e assoluta necessità. 
L’Italia, quindi,che usciva dal fascismo conosceva bene il fenomeno anche 
se,  
l’atteggiamento che venne mostrato in Assemblea Costituente è stato di 
“grande diffidenza”2. 
                                                        
1 Sull’argomento: A. Simoncini, le funzioni del decreto-legge. La decretazione 
d’urgenza dopo la sentenza n. 360/1996 della corte costituzionale, Milano 2003;  
Zagrebelsky G., manuale di diritto costituzionale e la politica, Torino 2005. 
2 Cit. L.Paladin, art. 77, in Comm Cost. (a cura di) Branca G. Bologna-Roma 1979, 
48. 
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Anche l’onorevole Calamandrei, alla prima seduta dell’assemblea dedicata 




Proprio questo silenzio della Costituzione portò il riemergere dell’abuso 
del decreto-legge nella prassi, come afferma nel suo intervento l’onorevole 
Pisanelli, che osservava come <della potestà di ordinanza il Governo finirà 
sempre, prima o poi, per farne uso>
4
. 
Quindi, se da un lato la decretazione d’urgenza in Italia avvertiva pericoli 
insiti dell’istituto; dall’altro offriva testimonianza della “necessità che il 
Governo in taluni casi intervenga a disciplinare d’urgenza materie per le 
quali un ritardo a provvedere nelle more delle discussioni parlamentari, 
anche se condotte con procedure abbreviate, non potrebbe non essere 
cagione di danni per l’interesse generale”5. 
Si prese atto dell’inevitabilità dei decreti-legge6, la costituente cercò di 
porre freno agli abusi, fino ad arrivare il 22 dicembre 1947 
all’approvazione dell’articolo 77 della Costituzione 7 . Si cercò di 
                                                        
3 Atti dell’assemblea costituente 4 marzo 1947: “dei decreti d’urgenza non vi è 
accenno nella Costituzione”. Il fatto che ne sia taciuto richiama il ricordo di quelle 
madri ottocentesche che facevano uscire i figliuoli dal salotto quando la 
conversazione minacciava di cadere su certi argomenti scabrosi. Nella Costituzione 
non si deve parlare di decreti-legge perché questo è un argomento pericoloso. Ma, 
insomma, potrà avvenire che si verifichi la necessità e l’urgenza, di fronte alla 
quale il normale procedimento legislativo non sarà sufficiente: il terremoto, 
l’eruzione di un vulcano. Credete che si possa mettere nella Costituzione un 
articolo il quale dica che sono vietati i terremoti? Se non si può mettere un articolo 
di questa natura, bisognerà pure prevedere la possibilità di questi cataclismi e 
disporre una forma di legislazione di urgenza , che è più provvido disciplinare e 
limitare piuttosto che ignorarla”. 
4 Atti dell’Assemblea Costituente 16 ottobre 1947. 
5 G. Solazzi, I decreti legge, in Commentario sistematico della costituzione italiana, 
diretto da P. Calamandrei e A. Levi, Firenze 1950. 
6 Onorevole Bozzi, atti dell’Assemblea Costituente 17 ottobre 1947. 
7 Petri V.Celotto, A., (a cura di), La formazione delle leggi, in il coordinamento finale 
della Costituzione, Napoli 2009. 
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circoscrivere, in tutti i modi, il decreto-legge, tale da renderlo 
un’eventualità rarissima8.  
 
1.1: La straordinarietà del decreto-legge 
L’aggettivo “straordinario” risulta una qualificazione rafforzativa della 
necessità ed urgenza, nel senso di un particolare tipo o grado di intensità di 
esse
9
. In altri termini, solo in casi di straordinaria necessità e straordinaria 
urgenza, che proprio per essere imprevedibili, “rendono improrogabile 
l’intervento normativo per l’impossibilità per il Parlamento di far fronte in 
tempo utile alla situazione necessitata”. 
Facciamo partire le mosse proprio dall’art. 77 della Costituzione: 
Il Governo non può, senza delegazione delle Camere, emanare decreti che 
abbiano valore di legge ordinaria. 
Quando, in casi straordinari di necessità e urgenza, il Governo adotta, sotto 
la sua responsabilità, provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il 
giorno stesso presentarli per la conversione alle Camere che, anche se 
sciolte, sono appositamente convocate e si riuniscono entro cinque giorni. 
I decreti perdono efficacia sin dall’inizio, se non sono convertiti in legge 
entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione. Le Camere possono tuttavia 
regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non 
convertiti. 
 
Possiamo analizzare che: 
In primo luogo, sono disciplinati molto severamente i presupposti per la 
legittima emanazione del decreto-legge: deve trattarsi, infatti, di <casi 
                                                        
8 Onorevole Tosato, atti dell’Assemblea Costituente 17 ottobre1947. 
9 Sull’argomento: L. Paladin, In tema di decreti legge, in Rivista trimestrale di 
diritto pubblico 1958; Pizzorusso A., Delle fonti del diritto, Disposizioni sulla legge 
in generale artt. 1-9, in  Commentario al codice civile, a cura di A. Scialoja e G. 
Branca, Bologna- Roma 1977. 
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straordinari di necessità e d’urgenza>. Solo in queste circostanze il 
Governo può, sotto la sua responsabilità, adottare provvedimenti provvisori 
con forza di legge
10
, che devono essere presentati lo stesso giorno per la 
conversione alle Camere, le quali, anche se sciolte, si riuniscono entro 
cinque giorni. 
In secondo luogo, è rigidamente prefissato il periodo di durata massima del 
decreto-legge. Infatti, dalla lettura del comma 3 art. 77 della Costituzione, i 
decreti perdono efficacia, se non sono convertiti in legge entro sessanta 
giorni. 
Inoltre, anche se il potere del Governo di emanare decreti legge è un potere 
generale, potenzialmente esercitabile in relazione a qualunque materia o 
oggetto, è da escludere però che la Costituzione ne consenta l’esercizio in 
quelle materie che corrispondono a poteri di controllo politico del 
Parlamento sul Governo stesso, o comunque poteri riservati in via esclusiva 
al Parlamento. 
Nella prassi fino al 1996, le rigorose limitazioni previste in Costituzione in 
parte si sono venute attenuando, infatti, si ricorreva al decreto-legge tutte le 
volte che sembrasse opportuno, intervenire tempestivamente. 
 
 
1.2: La conversione del decreto-legge in legge 
La Costituente si rese conto dell’importanza del decreto-legge, della sua 
inevitabilità. Tuttavia, mise un limite procedimentale: l’obbligo di 
conversione del decreto entro sessanta giorni, pena la perdita dell’efficacia 
dell’atto. 
Vi sono due orientamenti contrapposti: 
                                                        
10 G.F. Ciaurro, Decreto legge, in enciclopedia giuridica Treccani, Roma 1988. 
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Il primo, propende per un’ interpretazione che vorrebbe il decreto-legge 
quale atto illegittimo, come mera eventualità regolata dalla Costituzione, in 
quanto tale dotato della sola forza di legge, ma non del valore
11
. 
Il secondo, propende, invece, per la considerazione del decreto come atto 
legittimo sin dalla sua emanazione, al quale vengono conferiti forza e 
valore della legge, soltanto per un periodo provvisorio
12
, entro il quale le 
Camere, ed in particolare le opposizioni
13
, titolari in via ordinaria della 
funzione legislativa, sono chiamate a pronunciarsi sull’atto posto in essere, 
in via straordinaria, dal Governo, senza che in capo al Parlamento verta un 
vero e proprio obbligo di pronuncia entro il termine. La Costituzione stessa 
prevede i due diversi esiti che possono seguire l’adozione del decreto: la 
conversione in legge o la decadenza. 
Da ciò possiamo dedurre che: il potere di conversione del Parlamento non è 
configurato come potere legiferante in senso proprio. 
Analizziamo le fasi di conversione del decreto: 
I. In primo luogo, il Governo ha l’obbligo di presentare il decreto-
legge alle Camere entro un termine perentorio, quale il giorno stesso. 
Qualora venisse meno il rispetto del termine, si determina la 
decadenza dell’atto provvisorio; 
II. In secondo luogo, il Parlamento rimane pur sempre libero di valutare 
più urgente la discussione di altri affari già nel programma piuttosto 
che la conversione del decreto-legge, anche se rimane il vincolo di 
approvazione entro sessanta giorni; 
                                                        
11 Cit. C. Esposito, decreto-legge, in diritto costituzionale vivente. Capo dello stato e 
altri saggi, Milano, 1992, 194. 
12Tanto che si è sostenuto che i decreti proprio per la loro precarietà non hanno 
capacità abrogativa, ma solo sospensiva.  F. Modugno, le fonti del diritto 137, in 
lineamenti di diritto pubblico, Torino 2010. 
13 Di Giovine A., la decretazione d’urgenza in Italia tra paradossi, ossimori e 
prospettive di riforma, in studi parlamentari e di politica costituzionale, 1996. 
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III. In terzo luogo, la legge di conversione si differenzia dalle altre leggi 





Dalla breve analisi delle tappe fondamentali della conversione del decreto, 
si possono trarre alcune conclusioni: in particolare, sembra essere 
influenzato il regime d’emendabilità del disegno di legge di conversione. 
Nella logica costituzionale l’emendabilità del decreto-legge sembra essere 
improntata alla marginalità delle rettifiche, “rese necessarie da lacune nella 




2: Il sistema dei decreti d’urgenza nella storia repubblicana 
Il profilo storico della disciplina è giustificato dall’importanza che esso ha 
assunto negli ultimi anni
16
. Dal momento in cui il Parlamento è riuscito a 
difendere la sua funzione, quindi quella di legiferare, il sistema si è evoluto 
in senso parlamentare.  Di questo erano certamente consapevoli i membri 
della Costituente, che con grande lungimiranza, dettarono le norme 
procedurali delle Camere, piuttosto che tacere e lasciare la prassi ad una 
disciplina incontrollata. 
Si può notare come l’art. 77 Cost. si apra con un divieto: “il Governo non 
può, senza delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore 
                                                        
14Sull’argomento, A. Concaro, Il sindacato, 90; V. Di Ciolo Questioni in tema di 
decreti legge, Milano 1970, 373.  
15 Cit. G. Silvestri,  Alcuni profili problematici, 425,   
16 Il grande aumento del numero dei decreti legge si è avuto a partire dalla sesta 
legislatura, e non può sfuggire il dato politico che quella è la seconda delle 
<legislature difficili> che sono terminate prima della loro scadenza costituzionale. 
M. Corso, Conversione dei decreti-legge e modifiche parlamentari, in Parlamento 
’81 volume monografico di “studi parlamentari e politica costituzionale”; G. Long, i 
decreti-legge in Parlamento, in Città e Regione, 1980. 
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di legge ordinaria”. L’art. 77 venne introdotto allo scopo preciso di 
rafforzare e rendere univoco il significato della norma che riconosce al 
governo la facoltà di provvedere per il tempo necessario alle Camere per 
intervenire, fissato il tempo massimo di sessanta giorni, ai soli casi 
straordinari e di urgenza. Tuttavia, il ricorso al decreto-legge, se dapprima 
è cresciuto tenendo livelli di guardia, in seguito ha esondato. 
Infatti, nelle prime legislature, il ricorso al decreto d’urgenza è stato 
moderato e legato a circostanze straordinarie. A partire dalla IV legislatura, 
la quantità dei decreti-legge inizia a crescere, facendo cedere come primo 
argine, proprio i casi straordinari di necessità e urgenza
17
. È come se fosse 
stato stravolto l’art. 77 della Costituzione. 
 Di fondamentale importanza è il discorso di Carlo Esposito, che riteneva, 
che quelle cui si riferisce la Costituzione possono essere tanto misure del 
Governo dirette alla salvezza dello Stato, alla tutela dell’ordine pubblico, 
alla conservazione dei beni o di valori fondamentali riconosciuti e 
consacrati in Costituzione, e perciò provvedimenti presi in situazione di 
assoluta necessità e urgenza quanto provvedimenti necessitati ed urgenti 
solo in relazione ai fini propostisi dal Governo. Da ciò si pongono le basi 
per affermare che “non vi è interesse dello Stato, cui il Governo ritenga 
opportuno sia data soddisfazione, e che per ragioni contingenti e 
straordinarie non possa essere soddisfatto nelle vie dell’ordinaria 
legislazione, che non possa dare luogo ai provvedimenti disciplinati 
dall’art. 77”18. 
Due riflessioni: 
 Da un lato, è solo il Governo che può invocare il caso straordinario19; 
                                                        
17 A. Di Giovine, la decretazione d’urgenza, 7. 
18 C. Esposito, Decreto-legge, in enciclopedia del diritto, 1962, p.194. 
19 C. Lavagna, istituzioni di diritto pubblico, Torino 1984. 
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 Dall’altro, è indubbio come rientri nel campo dell’indirizzo politico, 
il come e quando reagire alla situazione imprevedibile verificatasi
20
. 
Ciò ovviamente non toglie che il decreto è uno strumento da adottare 
esclusivamente in ipotesi estreme
21
. 
Le ipotesi di Esposito non sono rimaste isolate in dottrina,  ha registrato 
il trionfo nella prassi, ed ha contribuito a consolidarne il credito 
acquisito in sede politica
22
. Ciò perché si pensò che la legittimità 
dell’adozione del decreto potesse essere valutata esclusivamente dal 
Parlamento in sede di conversione, ammettendosi soltanto da parte di 
alcuni, un sindacato giurisdizionale nei casi riconducibili al c.d. eccesso 
di potere legislativo. 
 
2.1: Gli abusi di Governo e Parlamento 
Un’emergenza ormai diventata prassi: l’abuso del decreto-legge. 
Sebbene il potere di fare leggi dovrebbe spettare al Parlamento, il 
principio di necessità giustifica il fatto che il Governo possa emanare 
atti normativi senza autorizzazione preventiva delle Camere. 
 Quando fattori imprevisti impongono l’adozione indifferibile di misure 
straordinarie, legate ad emergenze eccezionali e imprevedibili, la 
necessità di provvedere, proprio perché non si può procedere con altri 
strumenti ordinari perché troppo lunghi o inefficienti alla risoluzione dei 
                                                        
20 A. Manzella, Il Governo e l’urgenza legislativa, in studi parlamentari e di politica 
costituzionale, 1984: il Governo che non intervenga con “provvedimenti provvisori 
con forza di legge” quando questi sono strumenti disponibili per garantire 
l’urgenza di una decisione necessaria, è un Governo responsabile di condotta 
contraria alla Costituzione che faccia ricorso al decreto non sussistendone i 
presupposti. 
21 F. Cazzola, Le lentezze dell’urgenza. Legislature, governi e uso del decreto legge, 
in Il decreto-legge fra Governo e Parlamento, Milano 1975. 
22 L. Paladin, Art 77: non è facile dire fino a che punto le indulgenti interpretazioni 
dottrinali abbiano influito sul fenomeno della decretazione governativa d’urgenza, 
ed in qual misura, invece, siano state esse a risentire della crescente importanza 
che i decreti-legge hanno assunto di fatto. 
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problemi sorti, conferisce potere al Governo di legiferare. Solo in 
seguito le Camere avallano quanto già deciso. Il decreto-legge nella 
storia della Repubblica, infatti, con il tempo è diventato un mezzo 
ordinario che in parte soppianta la legge stessa. 
Spesso l’abuso viene ricondotto proprio alla mancanza dei requisiti di 
necessità e urgenza, infatti, non diversamente da quanto verificatosi in 
età pre-repubblicana, il decreto-legge veniva utilizzato in luogo dei 
d.d.l. governativi, senza alcun reale controllo da parte dell’organo 
parlamentare sull’effettiva sussistenza di questi requisiti. In questo 
modo il decreto-legge ha finito per essere un vero e proprio strumento 
ordinario di legislazione con conseguente assunzione, da parte del 
Governo, di poteri legislativi in contraddizione con il testo 
costituzionale, che qualifica il Parlamento come unico titolare della 
funzione legislativa. 
Non si è reagito all’abuso dei decreti-legge 23 , denegandone la 
conversione per la mancanza dei presupposti e, revocando la fiducia al 
Governo, probabilmente perché il decreto “per la sua immediata entrata 
in vigore, crea non solo aspettative, ma effetti concreti nei confronti 
delle categorie di popolazione interessate, come un fatto compiuto di cui 
i parlamentari devono necessariamente tenere conto, restandone 
condizionati in sede di discussione”24.  
Il Parlamento ha optato per ricercare un <equilibrio nella patologia>
25
, 
facendo soggiacere la fase di conversione alla normale prassi 
legislativa: così, emendare i decreti d’eccezione è diventata una regola. 
                                                        
23 V. Di Ciolo, Questioni, 239. Il Governo non ha abusato (sotto il profilo della 
legalità costituzionale) del decreto-legge, anche se va riconosciuto che non sempre 
ha fatto l’uso migliore di detto strumento. 
24 F. Cazzola, Le lentezze dell’urgenza, 10. 
25 Cit.  A. Di Giovine, la decretazione d’urgenza in Italia, 10. 
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Lo sviluppo esponenziale del decreto-legge si manifesta durante l’arco 
degli anni ’90, arrivando a superare le leggi approvate dal Parlamento. 
Questa situazione è stata causata da un disagio politico e un’instabilità 
governativa che non hanno permesso ai diversi governi di disporre in 
Parlamento di maggioranze sicure e affidabili. 
 Il fenomeno della reiterazione ha occupato prepotentemente il centro 
della scena, talvolta sollecitato dalle Camere
26
. 
 Innanzitutto ha determinato un’impennata dei decreti-legge e ne ha 
provocato l’affollamento in Parlamento, impedendo qualsiasi 
programma di lavori, aggravando le lentezze della legislazione 
parlamentare e incidendo negativamente sulla sua produttività 
rallentando lo stesso procedimento di conversione
27
.Tuttavia, la 
Costituzione stessa ha cercato di arginare il fenomeno, innanzitutto 
limitandone l’uso solo su alcune materie. Infatti, è da escludere che la 
Costituzione ne consenta l’esercizio in quelle materie che corrispondono 
a poteri di controllo politico del Parlamento sul Governo stesso, o 
comunque a poteri riservati in via esclusiva al Parlamento. Inoltre, il 
divieto di disporre in materia costituzionale va inteso nel senso di 
interdire l’introduzione di norme che richiedono il procedimento di 
revisione costituzionale.  
Di fronte all’evidente fenomeno dell’abuso nell’ emanazione dei 
decreti-legge in situazioni di nessuna o di scarsa necessità e urgenza le 
stesse Camere hanno cercato qualche rimedio, prevedendo con i loro 
                                                        
26 S. M. Cicconetti, Le fonti del diritto, Torino 2007: il rapporto di causa ed effetto 
tra abuso e reiterazione divenne di tipo circolare: da un lato il governo, sapendo di 
poter reiterare, ebbe sempre meno freni nell’adottare decreti-legge; dall’altro, le 
camere, ugualmente contando sulla possibilità della reiterazione, ebbero sempre 
meno stimoli a deliberare sulla conversione in legge dei decreti nel termine 
costituzionale di sessanta giorni. 
27 Sull’argomento: A. Baldassare, C. Salvi, La decretazione d’urgenza. Tendenze 
istituzionali e proposte di riforma, in Democrazia e diritto, 1981; S. Rodotà 
Fenomenologia dei decreti, in Politica del diritto, 1980. 
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regolamenti interni un espresso parere della Commissione affari 
costituzionali sull’esistenza dei presupposti28. Inoltre, alcune pronunce 
della Corte Costituzionale, insieme alla maggiore stabilità di governo, 
acquisita intorno alla XIII legislatura, hanno largamente arginato tale 
fenomeno, dirottando su altri strumenti normativi, quali il decreto 
legislativo e il regolamento di delegificazione, l’attività legislativa del 
Governo. 
Le conclusioni alle quali la giurisprudenza della Corte costituzionale 
vuole pervenire, possono essere così riassunte: 
I. Quale  debba essere la ricostruzione teorica circa il fondamento 
del decreto-legge, l’abuso di tale strumento normativo, impiegato 
fuori dai presupposti di necessità e di urgenza, è sindacabile da 
parte della Corte costituzionale come vizio in procedendo; 
II. La legge di conversione pur se configurata come esercizio della 
normale potestà legislativa delle Camere, soggiace ai limiti 
dell’art. 77 Cost., onde il vizio del decreto-legge emanato fuori 
trasmette alla legge di conversione. 
Di rilevante importanza è la lettera che il Presidente della Camera, Laura 
Boldrini, ha inviato all’ex Presidente del Consiglio Letta proprio sull’uso 
spropositato dei decreti-legge. Nella lettera si fa notare la quantità e la 
varietà dei decreti su cui il Parlamento si trova a votare creando tensione 
tra i diversi gruppi politici. 
Da ciò possiamo desumere che in Italia, anche dopo i diversi tentativi di 





                                                        
28 Parere che, se negativo, conduce ad un apposito voto in aula. 
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3: Le riforme parlamentari degli anni Ottanta: la legge n. 400/1988 
L’emanazione della legge 23 agosto 1988, n 400, ha segnato un importante 
passaggio, imponendo dei limiti. In particolare, questi vengono esplicati 
all’articolo 15, stabilendo che, il Governo non può: 
a) Conferire deleghe legislative ai sensi dell’articolo 76 della 
Costituzione; 
b) Provvedere nelle materie indicate nell’articolo 72 comma 4 della 
Costituzione; 
c) Rinnovare le disposizioni dei decreti-legge dei quali sia stata negata 
la conversione in legge con il voto di una delle due Camere; 
d) Regolare i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non 
convertiti; 
e) Ripristinare l’efficacia delle disposizioni dichiarate illegittime dalla 
Corte costituzionale per vizi non attinenti al procedimento. 
La disposizione prevede, inoltre, da un lato, che i decreti devono contenere 
misure di immediata applicazione e il loro contenuto deve essere specifico, 
omogeneo e corrispondente al titolo e, dall’altro, che le modifiche 
eventualmente apportate al decreto-legge in sede di conversione hanno 
efficacia dal giorno successivo a quello della pubblicazione della legge di 
conversione, salvo che quest’ultima disponga diversamente. 
La legge 400 del 1988 ha cercato di contenere il fenomeno della 
“rinnovazione” del decreto. Il Governo, cioè, sostituiva29 il decreto ormai 
decaduto con un nuovo decreto, di contenuto simile anche se non identico 
al precedente. E una volta che il secondo fosse decaduto –come non 
raramente accadeva- lo sostituiva nuovamente con un ulteriore decreto: 
procedendo così di seguito, con catene di successivi decreti non convertiti. 
Da ultimo, o il Governo desisteva, oppure il decreto veniva finalmente 
convertito. La legge 400/1988, da un lato vietava al Governo di rinnovare 
                                                        
29 A meno che non fosse stato completamente bocciato. 
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le disposizioni di decreti-legge dei quali sia stata negata la conversione in 
legge con il voto di una delle due Camere
30; dall’altro, vietava all’eventuale 
decreto-legge reiterato di regolare i rapporti giuridici sorti sulla base dei 
decreti non convertiti. Sennonché, neppure tali disposizioni avevano potuto 
arginare la prassi della reiterazione. Il primo divieto si limitava a codificare 
una regola costituzionale implicita e già rispettata, ed essendo limitato 
all’ipotesi di negata conversione attraverso un voto, consentiva in realtà 
ampiamente la rinnovazione dei decreti semplicemente scaduti per decorso 
del termine.  
Con la sentenza n. 360 del 1996 la Corte Costituzionale ha chiarito che il 
divieto della reiterazione non è limitato al solo caso del decreto-legge, 
espressamente bocciato da un ramo del Parlamento, ma è connaturato alla 
disciplina costituzionale dell’istituto ed ha carattere generale. 
 Certamente, anche dopo la decadenza di un decreto-legge, non viene meno 
il potere del Governo di provvedere con lo stesso strumento: ma ciò deve 
accadere sulla base di una nuova ed autonoma valutazione della 
straordinaria necessità e urgenza e, di regola, con contenuti sostanzialmente 
diversi, e non la pura e semplice ripetizione del precedente decreto e delle 
sue disposizioni. La sentenza 360 del 1996 ha evitato ogni ulteriore 
reiterazione, ed ha anche drasticamente limitato il ricorso al decreto-legge. 
La legge 400 del 1988 dispone, ancora più in generale, che il contenuto dei 
decreti-legge deve essere: specifico, omogeneo e corrispondente al titolo
31
. 
Il criterio si traduce in regole di tecnica legislativa che hanno un carattere 
                                                        
30 Nell’articolo 96 del regolamento della Camera era altresì previsto che il 
Presidente d’Assemblea dichiarasse inammissibili gli emendamenti e gli articoli 
aggiuntivi che non fossero strettamente attinenti alla materia del decreto-legge. 
Nel regolamento del Senato non si ritenne di stabilire alcunchè circa il regime della 
emendabilità dei decreti, poiché la giunta per il regolamento, nella sua relazione, lo 
ritenne superfluo, dal momento che una costante giurisprudenza della presidenza 
del Senato fa uso del massimo rigore nella valutazione dell’attinenza degli 
emendamenti all’oggetto del decreto. 
31 Art. 15, co.3 legge 400 del 1988. 
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fondamentalmente orientativo, la cui trasgressione non comporta però in 
alcun caso, da sé sola, l’illegittimità del decreto. 
Con questi interventi il legislatore cercava di evitare il fenomeno della 
reiterazione, quantomeno in quei casi in cui il Parlamento aveva denegato 
la conversione in legge di un precedente decreto, imponendone 
l’omogeneità e misure di immediata applicazione. Si puntavano i c.d. 
decreti omnibus
32
 e quelli recanti misure ad efficacia differita, i quali anche 
se non incostituzionali solo in quanto tali, sono figure sintomatiche di 
abuso. 
Il tentativo della legge 400/1988 si è risolto con un nulla di fatto: i Governi, 
infatti, non l’hanno ritenuto dotato di forza vincolante nei confronti dei 
successivi decreti
33
. Il Parlamento, nonostante un ulteriore intervento sul 
regolamento parlamentare del Senato
34
, non ha ritenuto di negare la 
conversione di quei decreti che lo avessero violato. 
 
 
3.1: La dottrina costituzionale sulla decretazione d’urgenza 
Un ruolo importante nel contrastare gli abusi della decretazione d’urgenza 
lo avrebbe potuto svolgere la Corte Costituzionale, la quale, però, da un 
                                                        
32 È definito omnibus quel decreto che contiene norme di diverse materie risalenti 
a settori di necessità e urgenza di diversa tipologia. 
33 A. Pace, I ridotti limiti della potestà normativa del Governo nella L. n. 400 del 
1988, in Giurisprudenza costituzionale, 1988: in dottrina l’orientamento 
maggioritario è quello per cui i limiti posti dalla l.400/1988 intanto possono 
vincolare il Governo in quanto siano ricognitivi di principi costituzionali.  
34 S. M. Cicconetti, Nuovi elementi in tema di reiterazione dei decreti-legge, in 
Giurisprudenza costituzionale, 1989:nel novembre 1988, il Senato ha modificato 
l’art. 78, inserendo quale parametro cui può riferirsi la Commissione Affari 
Costituzionali in sede di verifica preliminare di legittimità anche i limiti stabiliti 
dalla legislazione vigente, con un ovvio riferimento alla legge n. 400/1988 da poco 
adottata. 
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lato si trovava dinanzi a difficoltà pratiche
35
, dal momento che i tempi del 
giudizio di costituzionalità rendono estremamente difficile che il giudice 
delle leggi possa pronunciarsi sul decreto prima che esso decada o sia 
convertito in legge
36 , e dall’altro avrebbe potuto risolvere non meno 
difficili questioni teoriche, poiché dai più si riteneva, che la valutazione sui 
presupposti fosse quasi esclusivamente riservata al circuito politico 
Governo-Parlamento e che la conversione in legge sanasse eventuali vizi. 
È nella distinzione tra “sindacabilità teorica” e “sindacabilità pratica”, oltre 
che nella cautela con la quale il giudice delle leggi ha sempre affrontato i 
“gangli nodali del rapporto Governo-Parlamento in tema di fonti”37, che 
vanno ricercate le ragioni del ritardo con il quale la Corte Costituzionale è 
intervenuta sul fenomeno abusivo della decretazione d’urgenza. Che così si 
sia verificato, lo confermano proprio i primi due interventi del giudice delle 
leggi in materia, entrambi consistenti in obiter dicta
38
. 
Il primo obiter dictum è nella sentenza n. 302 del 1988
39
 e prende di mira il 




La Corte, nel dichiarare l’incostituzionalità di un decreto-legge, perché 
dalla sua reiterazione ne era derivato lo svuotamento sostanziale degli artt. 
117 e 118 cost., osservava che: in via di principio la reiterazione dei 
                                                        
35 Le difficoltà riguardano i soli vizi specifici del decreto-legge (mancanza di 
presupposti, reiterazione) e non quelli comuni a tutte le leggi ordinarie, 
ovviamente sindacabili dalla Corte senza che ciò ponga particolari problemi. 
36 N. Vizioli, I decreti-legge, in L’accesso alla giustizia costituzionale: caratteri, 
limiti, prospettive di un modello, a cura di R. Romboli, Napoli, 2006. 
37 A. Celotto, La storia infinita: ondivaghi e contraddittori orientamenti sul 
controllo dei presupposti del decreto-legge, in Giurisprudenza Costituzionale, 
2002, 137. 
38 Obiter dictum, al plurale obiter dicta (detto incidentalmente), l’espressione è 
usata per indicare le questioni da affrontare solo in via incidentale e che non 
formano il giudicato. 
39 Corte costituzionale, 10 marzo 1988 n. 302, in giurisprudenza costituzionale, 
1988. 
40 S. S. Cicconetti, La reiterazione dei decreti legge, in Politica del diritto, 1995, 384. 
 18 
decreti-legge suscita gravi dubbi relativamente agli equilibri istituzionali e 
ai principi costituzionali. Tanto più gravi, allorché gli effetti sorti in base al 
decreto reiterato sono praticamente irreversibili…o allorché gli effetti sono 
fatti salvi, nonostante intervenga la decadenza, ad opera dei “decreti 
successivamente riprodotti”, cui si aggiungeva l’auspicio che si ponga 
mano alle riforme più opportune, perché non venga svuotato il significato 
dei precetti contenuti nell’art. 77 della Costituzione. 
Il messaggio
41
 politico che la Corte lanciò fu in parte recepito tanto che, sia 
l’art. 15 della legge 400 del 1988, sia la riforma dell’art. 78 del 
regolamento del Senato possono leggersi come compito svolto dalle 
istituzioni, con scarsi risultati, a seguito della “lezione”42 impartita dalla 
Corte.  
A tal proposito, di rilevante importanza è la lettera inviata dal Presidente 
della Repubblica al Presidente del Consiglio il 14 marzo 1988 con cui si 
invitata il Governo a un approfondito esame della sentenza della Corte. La 
lettera di risposta del Presidente del Consiglio, in cui tra l’altro si faceva 
espresso riferimento alle previsioni contenute nel d.d.l. riguardante la 
disciplina della Presidenza del Consiglio dei ministri, di li a poco fu 
approvato nella forma della legge n. 400 del 1988
43
. 
Solo nel 1995, la Corte con la sentenza n. 29
44
, affronta il nodo spinoso 
della decretazione d’urgenza, quello della sindacabilità dei presupposti 
giustificativi. Sino ad allora la Corte aveva abbracciato quell’orientamento 
                                                        
41 A. Pace, Sulla declaratoria d’incostituzionalità di una disposizione oramai 
inefficace di un decreto-legge, già radicalmente emendato; sulla competenza 
delegata concorrente in materia paesaggistica e sul messaggio della Corte 
costituzionale contro la reiterazione dei decreti-legge, in Giurisprudenza 
costituzionale, 1988.  
42 F. Sorrentino, Reiterazione dei decreti-legge e competenze regionali in materia 
paesistica, in Rivista amministrativa, 1988, 1189. 
43 G. Pitruzzella, La legge di conversione del decreto-legge, Padova, 1989, 226 ss. 
44 Sentenza della Corte Costituzionale 27 gennaio 1995, in Giurisprudenza italiana, 
1995, con nota di A. Celotto rilevanti aperture sulla sindacabilità dei decreti-legge. 
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maggioritario in dottrina, per cui la legge di conversione sana i vizi 
specifici del decreto-legge: così e per molti anni
45
. Si è cercato, a tal 
proposito, di aderire all’orientamento per cui la legge di conversione non è 
una legge come tutte le altre. Il giudice delle leggi afferma che la pre-
esistenza di una situazione di fatto comportante la necessità e l’urgenza di 
provvedere tramite l’utilizzazione di uno strumento eccezionale, quale il 
decreto-legge, costituisce un requisito di validità costituzionale 
dell’adozione del predetto atto, di modo che l’evidente mancanza di quel 
presupposto configura tanto un vizio di legittimità costituzionale del 
decreto-legge, in ipotesi adottato al di fuori dell’ambito delle possibilità 
applicative costituzionalmente previste, quanto un vizio in procedendo 
della stessa legge di conversione, avendo quest’ultima, nel caso ipotizzato, 
valutato erroneamente l’esistenza di presupposti di validità in realtà 
insussistenti e, quindi, convertito in legge un atto che non poteva essere 
legittimo oggetto di conversione. Pertanto, non esiste alcuna preclusione 
affinché la Corte costituzionale proceda  all’esame del decreto-legge e/o 
della legge di conversione sotto il profilo del rispetto dei requisiti di 
validità costituzionale relativi alla pre-esistenza dei presupposti di necessità 
e urgenza, dal momento che il correlativo esame delle Camere in sede di 
conversione comporta una valutazione del tutto diversa e di tipo 
prettamente politico sia con riguardo al contenuto della decisione, sia con 
riguardo agli effetti della stessa. 
Il principio enunciato dalla Corte lasciava aperte più questioni di quante 
non ne risolvesse: 
                                                        
45 Corte Costituzionale 23 aprile 1986, n. 108, in Giurisprudenza costituzionale, 
1986. 
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 Non chiariva quale fosse il significato da attribuire alla “necessità e 
urgenza”, ne delineava le tecniche di giudizio che sarebbero potute 
essere utilizzate per sindacare i presupposti
46
,  
 Limitava il proprio raggio d’azione ai casi di evidente mancanza, 
senza lasciare intendere quando ci sia tale evidenza e anzi 
dimostrando di essere consapevole che una valutazione di tipo 




 Infine nulla diceva circa di effetti della eventuale dichiarazione 
d’incostituzionalità, potendo riguardare il solo periodo di 
provvisoria vigenza dei decreti o travolgere anche la stabilizzazione 
pro futuro della normativa del decreto, determinata dalla 
conversione. 
Queste prime aperture da parte della Corte non potevano essere viste con 
favore. Nell’ottica di un primo passo verso un sindacato giurisdizionale dei 
vizi specifici della decretazione d’urgenza, ormai diventato 
improcrastinabile alla luce dell’incapacità di Governo e Parlamento di fare 
un uso dell’istituto se non conforme a Costituzione, quantomeno non in 
palese violazione della stessa. 
Questi due obiter dicta hanno segnato l’inizio di un’opera di 
accerchiamento della Corte nei confronti dei decreti-legge, ed in 
particolare, nei confronti della reiterazione e della arbitrarietà con cui nella 
prassi s’era inteso il sintagma dei casi straordinari di necessità e di urgenza. 
 
 
                                                        
46 G. Pitruzzella, La straordinaria necessità e urgenza: una svolta della 
giurisprudenza costituzionale o un modo per fronteggiare situazioni di emergenza 
costituzionale?, in Le Regioni, 1995, 11045. 
47 P. Carnevale, La Corte riapre un occhio (ma non tutti e due) sull’abuso della 
decretazione d’urgenza?, in Giurisprudenza italiana, 1996, 5. 
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3.2: La fine della reiterazione 
La Corte aveva da tempo stabilito che le questioni di legittimità 
costituzionale, aventi a oggetto un decreto-legge per vizi comuni alla legge 
ordinaria, si trasferiscono sulla legge di conversione nel frattempo 
intervenuta. La sentenza n. 29 nell’estendere il vizio della mancanza dei 
presupposti del decreto alla legge di conversione, contribuiva alla 
risoluzione del problema pratico, anche con riferimento ai vizi specifici. 
In quegli anni la “ipertrofia reiteratoria”48 del decreto-legge era giunta ai 
massimi livelli e la conversione in legge era una rarità. Oggetto del 
giudizio della Corte era sempre la fonte del decreto-legge, in modo che era 
impossibile adottare decisioni di merito,  essendo frequenti, invece, le 




La reiterazione ha finito per rappresentare non solo l’acme degli abusi, ma 
anche il più serio ostacolo per un sindacato pratico dei decreti-legge. 
Proprio in questo quadro è intervenuta la sentenza n. 84 del 1996.  
La Corte, che aveva pronunciato un mutamento di prospettiva sostituendo 
la pronuncia di inammissibilità con quella certamente più collaborativa 
della restituzione degli atti al giudice a quo per ius superveniens ai fini del 
riesame della rilevanza
50
, afferma il principio per cui: la norma contenuta 
in un atto avente forza di legge, vigente al momento in cui l’esistenza 
nell’ordinamento della norma stessa è rilevante ai fini di una utile 
investitura della Corte, ma non più in vigore nel momento in cui essa rende 
la sua pronunzia, continua ad essere oggetto di scrutinio alla Corte stessa 
                                                        
48Cit.  A. Simoncini, Le funzioni, 257. 
49 A. Rauti, La giurisprudenza costituzionale in tema di decreti-legge ed i suoi 
problematici riflessi sulla forma di governo, in lA ridefinizione della forma di 
governo attraverso la giurisprudenza costituzionale, a cura di A. Ruggeri, Napoli 
1982, 3555. 
50 P. Carnevale, Decreto-legge all’origine di un conflitto di attribuzioni fra poteri 
dello Stato? Il si della Corte costituzionale nella sentenza 161 del 1995. Spunti di 
riflessione, in Par condicio e Costituzione, F. Modugno (a cura di), Milano, 1997. 
 22 
demandato quanto quella medesima norma permanga tutt’ora 
nell’ordinamento, con riferimento allo stesso spazio temporale rilevante per 
il giudizio, perché riprodotta, nella sua espressione testuale, da altra 
disposizione successiva, alla quale dovrà riferirsi la pronunzia.  
Dunque, la distinzione tra disposizione e norma è sulla scia di alcuni 
suggerimenti giunti dalla dottrina, il giudice costituzionale si viene a dotare 
dello strumento processuale che può consentirgli di andare a colpire la 
disposizione in vigore che, al momento della decisione, riproduce la norma 
impugnata ed espressa dal decreto-legge nel frattempo decaduto
51
. Peraltro, 
qualche dubbio sull’utilità dello strumento era pure stata avanzata da alcuni 
commentatori, potendo il requisito della rilevanza della questione di 




3.2.1: La sentenza n. 84 del 1996 
Il c.d. “effetto di trasferimento”52 fu di fondamentale importanza per la 
sentenza 360 del 1996, con la quale il giudice delle leggi dichiara 
l’incostituzionalità della reiterazione. Per l’ennesima volta alla Corte 
giungeva una questione di legittimità costituzionale, avente ad oggetto una 
                                                        
51 Sull’argomento: V. Crisafulli, Disposizione (e norma), in Enciclopedia del diritto, 
Milano, 1994, 195 ss; R. Tarchi, Incompetenza legislativa del Governo, 
interposizione del Parlamento e sindacato della corte costituzionale, in 
Giurisprudenza costituzionale, 1988, 967. 
52 Il trasferimento del decreto reiterato a decreto reiterante ha a nostro parere, 
rilevanti differenze con quello tra decreto e legge di conversione. trasferimento è 
in un certo qual senso determinato dal naturale collegamento tra le due fonti posto 
già all’art. 77 Cost., intervenendo la legge di conversione a stabilizzare gli effetti del 
decreto; nel primo caso invece, tra le due fonti non c’è alcun collegamento 
costituzionalmente previsto ma, al contrario, è abusivamente determinato in virtù 
della reitera della norma decaduta, in cui può eventualmente aggiungersi anche la 
salvezza degli effetti sorti durante la vigenza del decreto non convertito. 
Sull’argomento, V. Angiolini, Attività legislativa del Governo e giustizia 
costituzionale, in Rivista di diritto costituzionale, 1996. 
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disposizione contenuta in un decreto decaduto e poi reiterato. Facendo 
applicazione al principio contenuto nella sentenza n. 84, la Corte trasferisce 
la questione sulla disposizione reiterante, ancora in vigore, e accoglie la 
questione prospettata dal giudice a quo in riferimento all’art. 77 cost., 
perché la reiterazione viola la previsione costituzionale sotto diversi profili: 
il decreto-legge iterato o reiterato -per il fatto di riprodurre, nel suo 
complesso o in singole disposizioni, il contenuto di un decreto-legge non 
convertito senza sostanziali variazioni- lede la previsione costituzionale 
sotto più profili:  
a) In primo luogo, perché altera la natura provvisoria della decretazione 
d’urgenza procrastinando il termine invalicabile previsto dalla 
Costituzione per la conversione in legge; 
b) In secondo luogo, perché toglie valore al carattere straordinario dei 
requisiti della necessità e dell’urgenza, dal momento che la 
reiterazione viene a stabilizzare e a prolungare nel tempo il richiamo 
ai motivi già posti a fondamento del primo decreto; 
c) In terzo luogo, perché attenua la sanzione della perdita retroattiva di 
efficacia del decreto non convertito, venendo il ricorso perpetuo alla 
reiterazione suscitare nell’ordinamento un’aspettativa circa la 
possibilità di consolidare gli effetti determinati dalla decretazione 
d’urgenza mediante la sanatoria finale della disciplina reiterata. 
La prassi della reiterazione viene, di conseguenza, a incidere negli equilibri 
istituzionali, alterando i caratteri della stessa forma di governo e 
l’attribuzione della funzione legislativa ordinaria al Parlamento. Questa 
prassi, se diffusa e prolungata, finisce per intaccare anche la certezza del 
diritto nei rapporti tra i diversi soggetti, per l’impossibilità di prevedere sia 
la durata nel tempo delle norme reiterate che l’esito finale del processo di 
conversione. 
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La secca condanna della prassi della reiterazione, che si abbatté su tutti i 
casi ipotizzabili, a differenza della legge 400 del 1988 che vietava solo la 
reiterazione di decreti cui il Parlamento aveva espressamente denegato la 
conversione, è mitigata da ulteriori osservazioni della Corte preoccupata 
degli effetti devastanti della decisone dato l’elevato numero di decreti-
legge reiterati. 
Non si considera incostituzionale la rinnovazione di un decreto sempre che: 
a) Abbia contenuto sostanzialmente diverso al di fuori del fenomeno 
reiterativo; 
b) Risulti fondato su nuovi, autonomi e sopravvenuti motivi di 
straordinaria necessità e urgenza, che in ogni caso non potranno 
essere ricondotti al solo fatto del ritardo conseguente della mancata 
conversione del precedente decreto
53
. 
Poi si afferma che, il vizio da reiterazione è sanato dall’intervento della 
legge di conversione o da quello di sanatoria (ex art. 77 comma 3, Cost.), 
perché: “il vizio di costituzionalità derivante dall’iterazione o dalla 
reiterazione attiene al procedimento di formazione del decreto-legge in 
quanto provvedimento provvisorio fondato su presupposti straordinari di 
necessità e urgenza”. 
Infine, deroga nella deroga, la Corte fa salvi i decreti reiteranti la cui 
conversione, al momento della pubblicazione della sentenza, era ancora in 
corso. 
Quindi, pur avendo concesso alla Corte una… via a tre corsie per aggirare 
il divieto di reiterazione, i soggetti istituzionali hanno prontamente 
mostrato di volere prestare effettivo ossequio alla sentenza 360, che è cosi 
                                                        
53 S. M. Cicconetti, La sentenza n. 360 del 1996 della Corte costituzionale e la fine 
della reiterazione  dei decreti legge: tanto tuonò che piovve, in Giurisprudenza 
costituzionale, 1996. 
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riuscita nel “miracolo”54 di far scomparire quasi del tutto il fenomeno della 
reiterazione. 
La dichiarazione d’incostituzionalità della reiterazione e il “formidabile 
risultato”55 della scomparsa del fenomeno, lasciavano aperto per la Corte il 
solo fronte del sindacato pratico sui presupposti del decreto-legge. 
Tuttavia, proprio le sentenze del 1996 segnavano per la Corte un passo 
indietro della stessa su quel terreno. In primo luogo perché nella sentenza 
n. 84 il giudice delle leggi ebbe a specificare che l’effetto trasferimento non 
può operare in riferimento alla mancanza dei presupposti, in quanto vizio 
che va accertato di volta in volta con riferimento al singolo decreto-legge, 
di modo che si veniva a stringere notevolmente l’apertura operata con la 
sentenza n. 29 del 1995
56
. In secondo luogo, perché nella sentenza n. 360 
viene riaffermata la capacità sanante della legge di conversione nei 
confronti dei vizi attinenti al procedimento di formazione del decreto-
legge. 
L’aver riaffermato l’efficacia sanante della legge di conversione nei 
confronti dei vizi attinenti al procedimento di formazione del decreto-
legge, significava restituire al Parlamento lo “ius vitae ac necis” 57  sul 
decreto, ponendosi in aperto contrasto non solo con la sentenza n. 29
58
, ma 
anche con alcune indecisioni a quelle successive che ne avevano 
confermato l’orientamento. 
                                                        
54 F. Modugno, A mò di introduzione: considerazioni sulla crisi della legge, in F. 
Modugno (a cura di), Trasformazioni della funzione legislativa, vol. II. Crisi della 
legge e sistema delle fonti, Milano, 2000, 46. 
55 A. Simoncini, Tendenze recenti della decretazione d’urgenza in Italia e linee per 
una nuova riflessione, in L’emergenza infinita. La decretazione d’urgenza in Italia, 
Macerata, 2006. 
56 R.Romboli, Il controllo dei decreti-legge da parte della Corte costituzionale: un 
passo avanti e uno indietro, in Foro italiano, 1996, 1116. 
57 A. Rauti, La giurisprudenza costituzionale, 78 
58 A. Pizzorusso, Ai margini della questione della reiterazione dei decreti-legge: 
osservazioni su alcuni problemi procedurali, in Giurisprudenza costituzionale, 
1996, 3201. 
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La Corte aveva dato seguito a quell’apertura con la sentenza n. 161 del 
1995, ove veniva posto in essere un ulteriore revirement giurisprudenziale, 
modificando l’orientamento per cui gli atti legislativi non possono essere 
oggetto di conflitto tra poteri e dichiarandone ammissibile uno proposto nei 
confronti di un decreto-legge, censurato per carenza di presupposti oltre 
perché intervenuto in materia che i ricorrenti ritenevano sottratta al suo 
ambito di competenza, con una motivazione che faceva essenzialmente 
perno sulla <differentia specifica di regime giuridico che caratterizza e 
rende del tutto peculiare il decreto-legge nel novero degli atti legislativi>
59
. 
La decisione della Corte che, pur non accogliendo il ricorso, da un lato 
confermava la volontà del giudice delle leggi
60
 di ampliare il più possibile 
gli spazi di manovra a disposizione per porre un freno agli abusi della 
decretazione d’urgenza e, dall’altro ribadiva il principio per cui la legge di 
conversione non sanava il vizio della mancanza dei presupposti. 
Nella sentenza n. 391 del 1995si precisava che il controllo non poteva 
estendersi alle disposizioni aggiunte in sede di conversione, e nella 
sentenza n. 84 del 1996 si specificava che il vizio non poteva trasmettersi 
alla legge di sanatoria. 
La Corte non era mai giunta a una declaratoria d’incostituzionalità, 
valorizzando il riferimento alla evidente mancanza che aveva già compiuto 
nella sentenza n. 29 che caratterizzerà la giurisprudenza costituzionale 
degli anni a venire. Nella sentenza n. 194 del 1998 si ipotizzava che i due 
vizi: reitera e evidente mancanza dei presupposti, dovessero essere tenuti 
nettamente distinti. Pertanto, venendo a mancare le certezze circa la 
sindacabilità teorica dei presupposti del decreto-legge, il sindacato pratico 
                                                        
59 P. Carnevale, Decreto-legge all’origine di un conflitto di attribuzioni fra poteri 
dello Stato? Il si della Corte costituzionale nella sentenza n. 161 del 1995. Spunti di 
riflessione, in Par condicio e Costituzione, (a cura di) F. Modugno, Milano, 1997. 
60 Volontà successivamente avvalorata dal c.d. effetto trasferimento di cui alla 
sentenza n. 84 del 1996. 
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rendeva la strada ancora più impervia. La Corte non proseguì questo 
percorso fino in fondo trincerandosi dietro l’evidente mancanza dei 
presupposti che garantisce che il sindacato di legittimità della Corte non si 




3.3: Il sindacato pratico sui presupposti 
Pur a fronte dei persistenti abusi, la Corte per lungo tempo ha tenuto un 
atteggiamento rigido di padronanza oscillando tra il negare la sindacabilità 
teorica dei presupposti e il riconoscerla senza renderla pratica. 
Quando nella sentenza n. 171 del 2007 il vizio della evidente mancanza dei 
presupposti ha debuttato, quale “causa di declaratoria di incostituzionalità 
di un decreto-legge”61, la dottrina non ha esitato a definire storica quella 
decisone
62 . L’importanza della sentenza si manifestava già nella 
circostanza per cui la Corte riconosceva l’esistenza dei due diversi 
orientamenti giurisprudenziali, circa la sanabilità del vizio da evidente 
mancanza dei presupposti da parte della legge di conversione e, poi, optava 
per la negativa
63
 con uno stile che avrebbe finito per fungere da “fattore di 
                                                        
61 P. Carnevale, Il vizio di “evidente mancanza” dei presupposti al debutto quale 
causa declaratoria di incostituzionalità di un decreto-legge. Il caso della sentenza n. 
171 del 2007, in Giurisprudenza italiana, 2007. 
62 R. Romboli, Una sentenza “storica”: la dichiarazione di incostituzionalità di un 
decreto-legge per evidente mancanza dei presupposti di necessità e di urgenza, in 
Foro italiano, 2007. 
63 Passo della sentenza in cui si motiva la scelta: le ragioni che sorreggono siffatto 
indirizzo sono molteplici. Se, anzitutto, nella disciplina costituzionale che regola 
l’emanazione di norme primarie (leggi e atti aventi efficacia di legge) viene in 
primo piano il rapporto tra gli organi- sicché potrebbe ritenersi che, una volta 
intervenuto l’avallo del Parlamento con la conversione del decreto, non restino 
margini per ulteriori controlli- non si può trascurare di rilevare che la suddetta 
disciplina è anche funzionale alla tutela dei diritti e caratterizza la configurazione 
del sistema costituzionale nel suo complesso. Affermare che la legge di 
conversione sana in ogni caso i vizi del decreto significherebbe attribuire in 
concreto al legislatore ordinario il potere di alterare il riparto costituzionale delle 
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accreditamento dell’autorevolezza della pronunzia che sarà, anche per 
questo, in futuro più difficilmente sovvertibile o, quantomeno, da 
considerarsi un precedente particolarmente qualificato”64. 
L’aver spazzato via dal campo le ambiguità circa la sindacabilità teorica dei 
presupposti non bastava, tuttavia, si è reso necessario per risolvere le 
questioni che sin dal 1995 erano rimaste aperte. 
Analizziamo gli aspetti che la Corte doveva chiarire: 
I. In primo luogo, in riferimento al significato della “evidente 
mancanza”, la Corte si esprime con estrema chiarezza affermando 
che la ragione del sindacato limitato alla evidenza sta nel fatto che il 
suo esercizio non sostituisce e non si sovrappone a quello iniziale del 
Governo e a quello successivo del Parlamento in sede di 
conversione, in cui le valutazioni politiche potrebbero essere 
prevalenti, ma deve svolgersi su un piano differente, con la funzione 
                                                                                                                                                                  
competenze del Parlamento e del Governo quanto alla produzione delle fonti 
primarie. Inoltre, se si ha riguardo al fatto che in un Repubblica parlamentare, 
quale quella italiana, il Governo deve godere della fiducia delle Camere e si 
considera che il decreto-legge comporta una sua particolare assunzione di 
responsabilità, si deve concludere che le disposizioni della legge di conversione in 
quanto tali, non possono essere valutate, sotto il profilo della legittimità 
costituzionale, autonomamente da quelle del decreto stesso. Infatti, l’immediata 
efficacia di questo, che lo rende idoneo a produrre modificazioni anche irreversibili 
sia della realtà materiale sia  dell’ordinamento, mentre rende evidente la ragione 
dell’inciso della norma costituzionale che attribuisca al Governo la responsabilità 
dell’emanazione del decreto, condiziona nel contempo l’attività del Parlamento in 
sede di conversione in modo particolare rispetto all’ordinaria attività legislativa. Il 
Parlamento si trova a compiere le proprie valutazioni e a deliberare con riguardo 
ad una situazione modificata da norme poste da un organo cui di regola, quale 
titolare del potere esecutivo, non spetta emanare disposizioni aventi efficacia di 
legge. Del resto, a conferma di ciò, si può notare che la legge di conversione è 
caratterizzata nel suo percorso parlamentare da una situazione tutta particolare, al 
punto che la presentazione del decreto per la conversione comporta che le Camere 
vengano convocate ancorché sciolte, e il suo percorso di formazione ha una 
disciplina diversa da quella che regola l’iter dei disegni di legge proposti dal 
Governo. 
64 R. Romboli, Una sentenza “storica”. 
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di preservare l’assetto delle fonti normative e il rispetto dei valori a 
tutela dei quali detto compito è predisposto. 
II. In secondo luogo, si parla dei criteri di giudizio che consentissero 
alla Corte  la valutazione circa la sussistenza dei presupposti.  Su 
questo punto la Corte ha messo a punto, sulla base di indici intrinseci  
ed estrinseci al decreto, un vero e proprio test di scrutinio in tema di 
riscontro del vizio da evidente mancanza dei presupposti della 
coppia del decreto-legge - legge di conversione, articolato in due 
fasi: in una prima, è necessario verificare che il decreto-legge sia 
omogeneo; nella seconda fase, qualora venga verificato il difetto di 
omogeneità deve verificarsi che: (a) non vi sia una finalizzazione 
unitaria delle diverse norme
65
 e (b) non vi sia una pluralità di 
presupposti che possa giustificare l’eterogeneità della normativa 
d’origine governativa.  
Solo se tali controlli danno esito negativo, può giungersi alla 
declaratoria d’incostituzionalità per la “evidente mancanza” dei casi 
straordinari di necessità e urgenza. 
III. In terzo luogo, bisogna chiarire se la dichiarazione di 
incostituzionalità colpisce la norma tout court, e quindi tanto per la 
ratifica degli effetti prodotti dal decreto quanto per la loro 
protrazione nel futuro, o se invece si limiti a annullare solo i primi, i 
secondi rimangono attribuibili alla piena potestas legislativa del 
Parlamento. La Corte non si pronuncia espressamente, ma il 
dispositivo di accoglimento è tale da non lasciare dubbi sul fatto che 
la norma  è annullata tanto nella parte in cui ratifica gli effetti quanto 
in quella che li protrae nel futuro, con ciò venendosi a confermare 
quella tipicità della legge di conversione che, in un certo qual modo, 
                                                        
65 A. Celotto, E. Di Benedetto, Art. 77, in Commentario costituzionale, Torino, 2006. 
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è alla base della configurazione del vizio da “evidente mancanza” 
come vizio in procedendo della legge di conversione
66
. 
La sentenza n. 128 del 2008 conferma l’orientamento giurisprudenziale e 
dichiara, per la seconda volta, l’incostituzionalità di una norma adottata con 
decreto-legge in “evidente mancanza” dei presupposti. Quella della 
sindacabilità pratica del decreto-legge (e della sua legge di conversione) è 
una scelta irreversibile, la sentenza 171/2007 ha rappresenta una sorta di 
dado ormai tratto, ideale compimento del passaggio di un Rubicone che 
non si può più ritraversare
67
. Anzi la sentenza n. 128 del 2008 sembra 
compiere un ulteriore passo avanti nel sindacato pratico sulla decretazione 
d’urgenza68. 
 
4: La conversione del decreto in legge 
Con la legge di conversione le Camere stabilizzano gli effetti del decreto-
legge, rendendo permanente la disciplina da essi dettata, la quale viene in 
genere modificata ad opera della stessa legge di conversione, mediante 
emendamenti modificativi del testo del decreto-legge
69. L’articolo 96 del 
Regolamento della Camera prevede che, sono inammissibili quegli 
emendamenti che non sono strettamente correlati alla materia del decreto-
legge; al contrario il Regolamento del Senato non pone tale distinzione. 
                                                        
66 A. Guazzarotti, Il rigore della Consulta sulla decretazione d’urgenza: una camicia 
di forza per la politica?, in www.forumcostituzionale.it. 
67 P. Carnevale, Considerazioni sulle più recenti decisioni della Corte costituzionale 
in tema di sindacato sui presupposti del decreto-legge (sentt. nn. 171 del 2007 e 
128 del 2008). Per un tentativo di lettura combinata, in 
www.forumcostituzionale.it 
68 il controllo sulla decretazione d’urgenza da parte della Corte costituzionale: dal 
biennio 1995-96 a quello 2007-08 e una postilla sull’utilizzo del decreto-legge 
nella vicenda Englaro, in Temi e questioni di attualità costituzionale, (a cura di) s. 
Panizza, R. Romboli, Padova, 2009. 
69 Come disposto dall’art. 15 della legge n. 400 del 1988, gli emendamenti hanno 
efficacia dal giorno successivo a quello della pubblicazione della legge di 
conversione, salvo che quest’ultima disponga diversamente. 
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Dietro il problema dei tempi di esame e quello dei margini di emendabilità 
dei disegni di legge di conversione si nasconde in realtà una profonda 
incertezza sulla natura della legge di conversione e sui suoi rapporti con il 
decreto-legge. Si confrontano due orientamenti: 
I. Il primo orientamento tende ad affermare l’idea della legge di 
conversione come ordinaria manifestazione della funzione legislativa 
delle Camere, idonea perciò a ristabilire l’ordine corretto delle 
competenze tra Parlamento e Governo e ad assumere, al tempo 
stesso, qualsivoglia contenuto normativo che la funzione legislativa 




II. Un secondo orientamento propone l’idea che quello di conversione 
sia un procedimento legislativo e perciò, che da esso origini un atto-
fonte, e, in quanto tale, di contenuto fortemente limitato per effetto 
della necessaria ed inscindibile connessione
71
. 
Piuttosto singolare è la circostanza che il primo orientamento possa 
ritenersi sottostante alle prassi formatesi, specie nelle ultime legislature, in 
Senato; mentre più coerenti con il secondo orientamento appaiono le prassi 
prevalenti presso la Camera. 
Nella sentenza n. 355 del 2010 il giudice delle leggi, rivedendo quanto 
stabilito nella sentenza n. 391 del 1995, afferma che: la valutazione in 
termini di necessità e di urgenza deve essere indirettamente effettuata per 
quelle norme, aggiunte dalla legge di conversione del decreto-legge, che 
non siano del tutto estranee rispetto al contenuto della decretazione 
d’urgenza; mentre tale valutazione non è richiesta quando la norma 
                                                        
70 Sull’argomento: F. Modugno, D. Nocilla, Riflessioni sugli emendamenti al 
decreto-legge, in Diritto e società, 1973;  L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, 
Bologna, 1996. 
71 Sull’argomento: V. Angiolini, Attività legislativa del Governo e giustizia 
costituzionale, in Rivista di diritto costituzionale, 1996; G. Pitruzzella, La legge di 
conversione del decreto-legge, Padova, 1989. 
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aggiunta sia eterogenea rispetto a tale contenuto. Da ciò si può dedurre 
come la Corte abbia incrementato il controllo sull’ancoraggio al caso 
straordinario di necessità ed urgenza anche agli emendamenti non del tutto 
estranei, finisce, invece, per determinare risultati di segno opposto, dove si 
determina uno sdoganamento della deprecata prassi della emendazione 
senza bussola dei decreti-legge in sede parlamentare, ma addirittura un 
atteggiamento promozionale nei confronti di essa
72; d’altro canto svilisce 
l’integrazione normativa tra decreto-legge e legge di conversione. 
Se così stanno le cose, piuttosto che rassegnarsi agli abusi, sarebbe 
necessario volgere lo sguardo altrove, in particolare verso il Presidente 
della Repubblica, che pure era stato indicato tra i poteri la cui 














                                                        
72 P. Carnevale, D. Chinni, C’è posta per tre. Prime osservazioni a margine della 
lettera del Presidente Napolitano inviata ai Presidenti delle Camere ed al 
Presidente del Consiglio in ordine alla conversione del c.d. decreto milleproroghe, 
in www.rivistaaic.it. 
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di emanazione dei decreti; 2.1: Il rinvio del decreto-legge; 3: Motivi di 
rifiuto dell’emanazione del decreto-legge; 3.1: I vizi di legittimità 





1: Il controllo del Presidente della Repubblica 
 
Il controllo del Presidente della Repubblica sui decreti-legge si presenta 
come un controllo preventivo all’emanazione. Il provvedimento 
governativo può essere emanato dal Capo dello Stato
74
, oppure può essere 
negato in base ai principi generali di collaborazione tra Capo dello Stato e 
Governo. Il Presidente della Repubblica può avanzare richiesta d’esame 
mediante rinvio al Governo. 
Il Capo dello Stato interviene, nell’ambito del procedimento della 
decretazione d’urgenza, in tre momenti: in sede di emanazione, in sede di 
autorizzazione alla presentazione del disegno di legge di conversione, e in 
sede di promulgazione della legge di conversione. Tuttavia, può verificarsi 
                                                        
74A livello formale, l’emanazione è una dichiarazione presidenziale di quanto il 
Consiglio dei Ministri, abbia, sotto la propria responsabilità, deliberato. Con la 
Presidenza Pertini si è assistito ad un’innovazione nella formula di emanazione: 
non si è più fatta menzione, nel preambolo degli atti, all’espressione “sentito il 
Consiglio dei Ministri”, ma il Presidente ha introdotto alcune formali ma essenziali 
modificazioni in armonia con il testo costituzionale: nel preambolo dei decreti di 
autorizzazione, si richiama, in modo espresso, la deliberazione del Consiglio dei 
Ministri e la conseguente proposta del Presidente del Consiglio e dei Ministri 
concertanti; si è adeguata, anche nella formula, la natura della partecipazione 
presidenziale all’atto di cui all’ articolo 87.5 Cost., sottolineando così l’estraneità 
del Presidente al procedimento formativo dell’atto con la sostituzione del termine 
“emana” al precedente “decreta”. 
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che in sede di autorizzazione può verificarsi che il testo del decreto allegato 
al disegno di legge di conversione coincida con quello appena emanato
75
 . 
Quindi, i momenti in cui il Capo dello Stato effettivamente interviene 
nell’ambito del procedimento di decretazione d’urgenza, sono due, quello 
dell’emanazione del decreto-legge e quello di promulgazione della legge di 
conversione. 
Per quanto riguarda il controllo in sede di emanazione, per lungo tempo è 
stato pressoché impossibile valutare come e se una qualche forma di 
controllo veniva o meno esercitata ed entro quali limiti, poiché il carattere 
riservato dei rapporti intercorrenti tra Presidente e Governo ne impediva 
una pur sommaria ricostruzione. Ciò peraltro non ha impedito che, dinanzi 
al progressivo e costante aumento dei decreti, si alzassero voci che 
chiedevano al Capo dello Stato un controllo: “affinché il ricorso al decreto-
legge venga attuato nel più rigoroso rispetto della norma costituzionale”76. 
Questo non stava a significare che il Capo dello Stato non esercitasse alcun 
controllo sui decreti, ma soltanto che Governo e Presidente non ritenevano 
di rendere noti tempi e modalità. 
Fu per primo il Presidente Sandro Pertini, nel giugno del 1980, a rompere il 
riserbo che sino ad allora aveva caratterizzato i rapporti interistituzionali 
con il Governo. Il Presidente rese nota la sua decisione di non emanare il 
decreto-legge sul decentramento presso le corti d’appello della verifica 
delle firme richieste per il referendum abrogativo, adottato dal Governo a 
procedimenti referendari già in corso e a pochi giorni dalla scadenza del 
termine per la raccolta delle sottoscrizioni. Da quel momento in poi, i casi 
di intervento presidenziale sul decreto-legge, resi pubblici o comunque dai 
                                                        
75 Q. Camerlengo, Il Presidente della Repubblica e l’attività normativa del Governo, 
in Quaderni costituzionali, 2010: Ritiene invece che in sede di autorizzazione possa 
integrarsi il controllo posto in essere al momento dell’emanazione del decreto-
legge, 51. 
76 Cit. ON. De Pasquale 30 ottobre 1965, in A. Celotto, L’abuso del decreto-legge. 
Profili teorici, evoluzione storica e analisi morfologica, vol. I, Padova, 1997, 248. 
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quali è trapelata notizia, hanno cominciato a occupare uno spazio non 
irrisorio nelle pagine della cronaca costituzionale, essendosene verificati 
successivamente tanto durante la Presidenza Cossiga
77
, quanto durante il 
settennato del Presidente Scalfaro
78
. 
Successivamente, con il consolidarsi del sistema politico in senso 
tendenzialmente bipolare, e con il contestuale aumento della pervasività dei 
mass media
79
, che si sono fatti più frequenti i casi di intervento sui decreti 
del Capo dello Stato resi noti o comunque conosciuti dalla pubblica 
opinione. 
Infatti, si è rilevato come vi sia stato un rafforzamento nell’esercizio dei 
poteri presidenziali di controllo-garanzia in senso stretto, destinati a 
controbilanciare il maggior peso politico assegnato, attraverso la legge 
elettorale, alle forze di maggioranza
80
, accompagnato dalla assunzione di 
una funzione di mediazione, di arbitraggio politico, tra governo e 
maggioranza da un lato, ed opposizioni dall’altro81. 
Ciò ha determinato, 
 in primo luogo, un’attività di controllo da parte del Quirinale 
sull’attività legislativa assai diversa da quella che aveva 
caratterizzato l’Italia del parlamentarismo consensuale. 
 Il Presidente Ciampi ha fatto ricorso al potere di rinvio (ex art. 74 Cost.) 
per otto volte, dimostrando “una notevole dose di creatività rispetto alla 
                                                        
77 V. Lippolis, Presidente della Repubblica e controllo in sede di emanazione dei 
decreti-legge, in Quaderni costituzionali, 1989, 533 ss. 
78 G. Caporali, Il Presidente della Repubblica e l’emanazione degli atti con forza di 
legge, 2000, 142 ss. 
79 Ed in particolare su come il Presidente della Repubblica sia oggetto di 
particolare attenzione da parte dei mezzi di informazione e su come ciò si riverberi 
nella sua attività. A. Sperti, La responsabilità del Presidente della Repubblica e 
l’emanazione degli atti con forza di legge, 200, 142 ss. 
80 E. Cheli, Il Presidente della Repubblica come organo di garanzia costituzionale, in 
scritti in onore di Leopoldo Elia, Milano, 1999, 312. 
81 S. Labriola, Il Presidente della Repubblica: da garante ad arbitro? (qualche 
riflessione su avvento del maggioritario e forma di governo), in scritti in memoria 
di Livio Paladin, Napoli, 2004, 1235 
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prassi imperante dei rinvii ex art. 81 Cost.”82. Ciampi ha sperimentato la 
c.d. promulgazione dissenziente, o con motivazione contraria, ma 
soprattutto ha fatto costantemente ricorso alla c.d. moral suasion, in tal 
modo il rischio è che il Capo dello Stato appaia come coautore dell’atto 
stesso più che il suo controllore, compromettendo altresì la possibilità di 
esercitare il potere di rinvio, ed inoltre,  per manifestare le proprie 
perplessità a iter legis ancora in corso
83
. 
 Il Presidente Giorgio Napolitano, sino ad oggi, ha esercitato una volta sola 
il potere di cui all’art. 74 Costituzione, ma molte più volte ha fatto ricorso 
alla facoltà di esternazione per dare conto del controllo effettuato sulla 
legge parlamentare, la cui promulgazione è stata talvolta accompagnata da 




 In secondo luogo, si è incrementato l’intervento da parte del Capo 
dello Stato sui decreti-legge, il cui ruolo di strumenti ordinari per il 
perseguimento dell’indirizzo politico non è mutato neppure ai tempi 
del maggioritario arrivando, negli ultimi anni, a soppiantare quasi 
del tutto la ordinaria legge parlamentare. Qualche caso si è 
verificato con Ciampi, il quale ha indotto il Governo o a modificare 
il decreto senza ulteriori passaggi in Consiglio dei Ministri, o a 
rinunciare alla sua adozione
85
. 
                                                        
82 M. Manetti, I due Presidenti, il settennato di Ciampi alla prova del bipolarismo, in 
Rivista di diritto costituzionale, 2007. 
83 Sull’argomento: C. de Fiores, Il rinvio delle leggi tra principio maggioritario e 
unità nazionale, in Rivista di diritto costituzionale, 2002, 214; A. Ruggeri, Verso 
una prassi di leggi promulgate con “motivazione”…contraria?, in 
www.forumcostituzionale.it; A. Pugiotto <veto players> e dinamiche istituzionali 
nella vicenda del <lodo meccanico>, in Quaderni costituzionali, 2004, 264 ss. 
84 P. Carnevale, La legge n. 124/2008 e le sue vicende: appunti per un’analisi, in 
Giurisprudenza italiana, 2009. 
85 M. Manetti, I due Presidenti, 194 ss. 
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Durante l’attuale presidenza si è avuta notizia di casi di intervento, da note 
e comunicati del Quirinale tramite i quali sono stati resi noti i rapporti 
intercorsi tra il Presidente della Repubblica e il Governo in sede di 
emanazione, sempre rimarcando come all’esecutivo spetti la 




Sotto quest’ultimo aspetto è chiarissima la nota del 20 febbraio 2009, 
allorché il Presidente Napolitano, avendo la stampa quotidiana attribuito al 
Capo dello Stato un ruolo decisivo nella definizione del contenuto del 
decreto-legge n. 11 del 2009 in materia di sicurezza pubblica, precisò:  
“quando si ipotizzi, da parte del Governo, il ricorso ad un decreto-legge, la 
Presidenza della Repubblica concorre, in uno spirito di leale collaborazione 
istituzionale, a verificarne i profili di costituzionalità, oltre che la coerenza 
e correttezza legislativa nel rapporto con l’attività parlamentare” mentre 
“resta autonoma ed esclusiva la responsabilità del Governo per le scelte di 
indirizzo e di contenuto del provvedimento d’urgenza da sottoporre per 
l’emanazione al Presidente della Repubblica”. 
Nel caso Englaro, il Presidente Napolitano inviò al Presidente del 
Consiglio una lettera, in cui manifestava le ragioni per le quali si sarebbe 
opposto alla emanazione del decreto-legge che intendesse impedire la 
possibilità di dare esecuzione al decreto della Corte d’appello di Milano 
che autorizzava l’interruzione dell’alimentazione e idratazione per mezzo 
del sondino naso-gastrico di Eluana Englaro
87
. 
Analoghe modalità sono state poi utilizzate in almeno tre circostanze: 
                                                        
 
87 R. Romboli, Il controllo della decretazione d’urgenza da parte della Corte 
costituzionale: dal biennio 1995-96 a quello 2007-08 e una postilla sull’utilizzo del 
decreto-legge nella vicenda Englaro, in Temi si questioni di attualità costituzionale, 
(a cura di) S. Panizza, R. Romboli, Padova, 2009. A. Ruggeri, Il caso Englaro e il 
controllo contestato, in www. Astrid.eu. 
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I. Una prima volta, a seguito dell’emanazione del decreto legge n. 29 
del 2010 – decreto salvaliste – quando in una lettera scritta a due 
cittadini, e pubblicata sul sito internet della Presidenza della 
Repubblica, il Capo dello Stato volle esprimere le ragioni che lo 
avevano indotto a emanare quel decreto, facendo intendere di avere 




II. Una seconda volta, quando, prima di emanare il decreto-legge n. 64 
del 2010 in materia di enti lirici e sinfonici, ritenne di segnalare al 
Ministro per i beni e le attività culturali “osservazioni di carattere 
tecnico-giuridico e specifiche richieste di chiarimento sul testo 
inviatogli per l’emanazione”89; 
III. Una terza volta quando l’emanazione del decreto-legge sviluppo (d.l. 
n. 70 del 2011) è stata accompagnata da una nota della Presidenza 
della Repubblica che, confermando le indiscrezioni apparse su alcuni 
quotidiani nei giorni precedenti, rivelava che il decreto emanato era 
quello risultante dalle consultazioni intervenute tra il Governo e la 
Presidenza della Repubblica secondo una corretta prassi di leale 
collaborazione istituzionale. 
 
1.1: Il controllo sulla legge di conversione 
Sul versante del controllo sulla legge di conversione l’evoluzione è stata 
simile. 
Il primo rinvio presidenziale di una legge di conversione risale al 1987, 
quando il Presidente Francesco Cossiga ritenne di non promulgare la legge 
di conversione del decreto-legge n. 882 del 1986 in materia di 
                                                        
88 G. Azzariti, Forma e sostanza nel diritto. A proposito del d.l. n. 29 del 2010, in 
www.costituzionalismo.it. 
89 N. Maccabiani, Il Presidente della Repubblica chiede chiarimenti sul decreto 
legge in materia di spettacolo e- poi lo emana, in www.rivistaaic.it. 
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fiscalizzazione degli oneri sociali, proroga degli sgravi contributivi nel 
Mezzogiorno ed interventi per settori in crisi. Tuttavia, questo primo caso, 
ed altri in seguito, furono motivati sulla base della mancata copertura 
finanziaria ex art. 81 Cost. degli emendamenti parlamentari al decreto-
legge che erano stati approvati
90
.  
Fu il Presidente Scalfaro, nell’agosto del 1994, a rinviare per la prima volta 
una legge di conversione per la supposta violazione, da parte di 
emendamenti aggiunti in sede parlamentare, di parametri diversi dall’art. 
81 Cost., ponendo l’attenzione sulla violazione dell’art. 15 co. 5 della legge 
n. 400 del 1988. Si tratta in particolare del rinvio della legge di conversione  
del decreto-legge n. 401 del 1994, riguardante disposizioni urgenti in 
materia di organizzazione delle unità sanitarie locali
91
.  
È negli anni ’90 che il controllo sulla legge di conversione compie un 
“significativo salto di qualità”92. Con il rinvio della legge di conversione 
del decreto-legge n. 4 del 2002, finalizzato a disciplinare le disposizioni 
urgenti finalizzate a superare la crisi per il settore zootecnico, per la pesca e 
l’agricoltura. Il Presidente Ciampi ha portato il controllo presidenziale “sul 
terreno dell’esercizio della potestà normativa imperniata sull’asse decreto-
legge – legge di conversione”93 , integrando il parametro costituzionale 
dell’art. 77 Cost. con la legge n. 400 del 1988, alla quale è stato attribuito 
un valore ordinamentale. Un intervento significativo che ha fatto pensare a 
                                                        
90 P. Carnevale, Mancata promulgazione di legge di conversione e rinvio alle 
Camere: il caso del messaggio presidenziale del 29 marzo 2002, in Rassegna 
parlamentare, 2003, 386. 
91 D. Galliani, Il Capo dello Stato e le leggi, Milano, 2011, 523 ss. 
92 G. D’amico, Gli argini della Costituzione ed il “vulcano” della politica. Brevi 
considerazioni a riguardo del rinvio presidenziale della legge di conversione del 
decreto-legge 25 gennaio 2002 n. 4 e del suo seguito governativo, in 
www.foruncostituzionale.it. 
93 P. Carnevale, Mancata promulgazione, 386. 
 40 
“una nuova stagione per i controlli sulla decretazione d’urgenza”94 come 
poi è stato, infatti il Presidente Ciampi, ha successivamente rinviato 
un’altra legge di conversione, quella del decreto-legge n. 2 del 2006 
relativamente ad interventi urgenti per il settore dell’agricoltura, 
dell’agroindustria, della pesca, nonché in materia d fiscalità d’impresa, 
però solo in riferimento alla violazione dell’art. 81 della Costituzione. 
 Il Presidente Giorgio Napolitano si è mostrato molto attento ai problemi 
concernenti la coppia decreto-legge – legge di conversione.  Infatti, in due 
momenti distinti ha inviato due lettere ai Presidenti delle Camere: la prima  
il 22 maggio 2010 in occasione della promulgazione della legge di 
conversione del c.d. decreto incentivi, d.l. n. 40 del 2010
95
; la seconda, il 
22 febbraio 2011 relativamente al decreto milleproroghe, d.l. n. 225 del 
2010. In entrambi i casi è stata portata all’attenzione l’uso spropositato dei 
decreti-legge. Il ripetersi degli interventi del Capo dello Stato in sede di 
emanazione e di promulgazione della legge di conversione rende 
indispensabile un’indagine sui poteri del Presidente della Repubblica. “non 
ci si deve limitare a prendere atto della prassi, descrivendo e valutando i 
singoli interventi presidenziali. Se ciò è necessario ogniqualvolta si intenda 
prendere in esame la figura , il ruolo e le funzioni del Presidente della 
Repubblica, perché la prassi può avere si un peso ma non tale da rendere 






                                                        
94 A. Simoncini, Una nuova stagione per i controlli sulla decretazione d’urgenza in 
Italia e le linee per una nuova riflessione, in L’emergenza infinita. La decretazione 
d’urgenza in Italia, Macerata, 2006, 613 ss. 
95 R. Romboli, La legge sugli incentivi (l. n. 73 del 2010): una promulgazione con 
monito, in Foro italiano 2010. 
96 Cit: A.Ruggeri, Evoluzione del sistema politico-istituzionale e ruolo del 
Presidente della Repubblica, in www.forumcostituzionale.it. Pag. 18. 
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2: I poteri del Capo dello Stato in sede di emanazione dei decreti 
Individuare i poteri che, secondo la Costituzione, spettano al Presidente 
della Repubblica è un problema, proprio a seguito del silenzio della Carta 
costituzionale. 
A seguito delle numerose richieste di bloccare il “decreto Gelmini”, il 
Presidente della Repubblica ha pubblicato una nota che ha suscitato non 
poche perplessità. La nota si basa su tre punti fondamentali, rivolte a 
motivare il self restraint del Capo dello Stato: 
a) Il Parlamento non ha concluso l’esame del provvedimento in 
questione; 
b) È il Governo che si assume la responsabilità del merito delle sue 
scelte politiche e dei provvedimenti di legge sottoposti al 
Parlamento, che possono essere contrastati e respinti, o modificati, 
solo nel Parlamento stesso; 
c) Il Capo dello Stato non può esercitare ruoli che la Costituzione non 
gli attribuisce: la stessa facoltà di chiedere alle Camere una nuova 
deliberazione sulle leggi approvate incontra limiti temporali 
oggettivi nel caso della conversione dei decreti-legge, ed il 
Presidente ha in ogni caso l’obbligo di promulgare le leggi, qualora 
le stesse siano approvate anche nel medesimo testo
97
. 
Quanto all’analisi del primo punto dobbiamo specificare che, risulta 
inopportuno chiedere anticipatamente al Presidente della Repubblica di 
bloccare un provvedimento che è ancora in discussione. Il punto è proprio 
questo: se il Governo ricorre alla violazione delle regole parlamentari che è 
la presentazione di un maxi-emendamento, ponendo la questione di fiducia 
sulla sua approvazione, non occorre attendere la conclusione dell’esame e 
della discussione in Parlamento, perché essi semplicemente non avranno 
                                                        
97 R. Bin, Sui poteri del Presidente della Repubblica nei confronti del Governo e 
della “sua” maggioranza, in www.forumquadernicostituzionali.it. 
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luogo. È questa la prassi gravissima, impostasi con il Governo Prodi e poi 
diffusasi al punto di divenire la via “normale” di approvazione delle leggi 
finanziarie e di altre leggi importanti. Probabilmente è il nucleo più 
evidente e denso di conseguenze di quanti al Parlamento provoca alle 
proprie regole
98 , un abuso “una indecorosa e spudorata frode alla 
Costituzione”99, proseguito nonostante le censure formulate da Ciampi nel 
2004. 
Potremmo porre una domanda: quali poteri può esercitare il Presidente 
della Repubblica in fase di emanazione di un decreto-legge? La dottrina 
sembra divisa. “Il rifiuto dell’emanazione sarebbe giustificato ed anzi 
doveroso ove dallo stesso atto dovesse risultare l’assoluta inesistenza di 
ogni urgente necessità”100.  Ben più in la è andato un obiter dictum della 
sentenza 406 del 1989 della Corte costituzionale, che riconosce al controllo 
del Presidente della Repubblica, in sede di emanazione degli atti del 
Governo aventi valore di legge, una intensità almeno pari a quello spettante 
allo stesso Presidente sulle leggi. 
Paladin affermava che il Capo dello Stato in fase di emanazione del 
decreto-legge, può far conoscere all’esecutivo i propri rilievi fino al punto 
di bloccare o di condizionare l’iter formativo dei decreti medesimi. Ciò, 
tuttavia, si è verificato di rado, sia perché il Presidente non suole interferire 
nella politica governativa, sia perché i veti presidenziali incidono anche sui 
rapporti tra il Governo e il Parlamento, impedendo che le Camere 
esercitino le proprie competenze nel conseguente procedimento di 
conversione. 
                                                        
98 N. Lupo, Emendamenti, maxi-emendamenti e questione di fiducia nelle 
legislature del maggioritario, in Le regole del diritto parlamentare nella dialettica 
tra maggioranza e opposizione, (a cura di) E. Gianfrancesco, N. Lupo, 2007. 
99 Cit. G. Rescigno, in L’atto normativo, 1998, 75. 
100  Cit. C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, 1976, 705. 
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Concretamente possiamo dire che, il Capo dello Stato potrebbe denegare 
l’emanazione solo in due circostanze: qualora l’atto manchi dei requisiti 
essenziali, perché  il carattere di atto dovuto dell’emanazione si riferisce 
soltanto a decreti formalmente perfetti, e non a decreti che non siano tali; e, 
nel caso in cui l’emanazione integri i reati di alto tradimento o attentato alla 
Costituzione, perché in tal caso il Presidente della Repubblica avrebbe non 
solo il potere, ma il dovere di rifiutare la firma ad atti che integrino gli 
estremi dei reati di cui l’art. 90 cost. lo chiama a rispondere personalmente. 
Al di fuori di questi casi, il Capo dello Stato potrebbe soltanto chiedere al 
Governo chiarimenti in via riservata, senza che ciò possa determinare una 
nuova deliberazione da parte del Consiglio dei Ministri. 
 
 
2.1: Il rinvio del decreto-legge 
In dottrina è prevalente l’orientamento secondo cui il Presidente della 
Repubblica possa rifiutare la firma solo quando l’atto sia carente di 
requisiti essenziali oppure integri i reati previsti dall’art. 90 cost., mente 
quando nutre dubbi fondati su motivi di legittimità e/o merito 
costituzionale, può rinviare il provvedimento al Governo, non potendo però 




Vi sono delle opinioni differenti in dottrina: 
 in primo luogo, vi è l’opinione secondo cui vi è la possibilità per il 
Presidente della Repubblica di fare richiesta di riesame del provvedimento 
deliberato dal Governo, secondo i principi generali sulla collaborazione tra 
Capo dello Stato e ministri. 
                                                        
101 V. Crisafulli, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in 
Jus, 1958, 182 ss. 
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Secondo una diversa prospettiva, si fa leva sul ruolo e sulle funzioni del 
Capo dello Stato e “immaginare che quest’ultimo dismetta i panni del 
garante e, proprio in occasione dell’adozione di alcuni degli atti 
maggiormente espressivi di indirizzo politico, si limiti a fare il passacarte o 
il postino e fuori da ogni logica”102. 
 La funzione di garanzia del Presidente della Repubblica impedirebbe di 
vedergli negata la possibilità di subordinare l’emanazione dei decreti alla 
ricorrenza di determinate condizioni poiché, se così fosse, “il Presidente si 
vedrebbe privato della veste di notaio della Repubblica”103. Pertanto deve 
ritenersi ammissibile che il Capo dello Stato possa chiedere al Governo 
quantomeno un riesame del provvedimento. Infatti il controllo è previsto 
nei confronti delle leggi che sono suscettibili di veto sospensivo del Capo 
dello Stato (art. 74) pur promanando dalle massime assemblee 
rappresentative della comunità nazionale, a maggior ragione va effettuato 




 Una terza argomentazione è rivolta all’analogia tra promulgazione ed 
emanazione dove, il potere di rinvio espressamente previsto dall’art. 74 
cost. in relazione alla promulgazione può essere fatto valere anche in sede 
di emanazione. Questa analogia viene comprovata da alcuni elementi: 
a) Dalla finalità degli atti, che è quella di dichiarare all’esterno le 
volontà che altrimenti resterebbero volontà interne degli organi che 
le hanno espresse; 
b) Dall’intervento di entrambe nella fase integrativa dell’efficacia, 
intervenendo la promulgazione dopo che la legge è stata approvata 
dal Parlamento e l’emanazione posteriormente all’approvazione da 
parte del Consiglio dei Ministri; 
                                                        
102 Cit. A. Ruggeri, Il caso Englaro e il controllo contestato, in www.astri.eu, 2 
103 L.Paladin, Presidente della Repubblica, 215. 
104 Cit. G. Viesti, Il decreto-legge,141. 
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c) Dalla circostanza per cui se soggetto della dichiarazione verso 
l’esterno sono in cui caso la legge e nell’altro un atto avente forza di 
legge, allora deve ritenersi che “quei poteri che la Costituzione 
espressamente attribuisce al Presidente della Repubblica in sede di 
promulgazione delle leggi debbano ritenersi implicitamente 
consentiti in sede di emanazione di atti parificati alla legge”; 
d) Dal fatto che il controllo del Capo dello Stato in sede di 
promulgazione verterebbe sull’atto e non sull’organo, di modo che è 
da escludersi che “la diversità dell’organo al quale si rinvia in sede di 
emanazione sia argomento valido per negare l’esercizio del potere di 
rinvio nel confronti del Governo”105. 
La  quarta argomentazione sulla disciplina, pur riconoscendo l’identità 
della funzione svolta dalla promulgazione e dalla emanazione, mettendone 
in evidenza le differenze ed in particolare quella per cui mentre la 
promulgazione consiste e si esaurisce nella dichiarazione solenne e 
formale, l’emanazione comporta anche un momento volitivo, nel senso che 
il Presidente della Repubblica prima di emanare può chiedere al Governo 
un riesame, salvo a cedere alla rinnovata richiesta del Governo
106
. Quindi, 
il rinvio della legge, ex art. 74 cost., sarebbe concepito solo come atto 
distinto, mentre l’emanazione contiene in se il momento volitivo, e questo 
è ammissibile anche se non previsto. 
 Il Capo dello Stato può chiedere un riesame, ma non può opporsi 





                                                        
105 S.M. Cicconetti, Decreti-legge, 564. 
106 Cit. G.U. Rescigno, Art. 87, in Commentario della Costituzione, (a cura di) G. 
Branca, 1983, 206. 
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3: Motivi di rifiuto dell’emanazione del decreto-legge 
Possiamo far partire le mosse dal caso più importante di rifiuto di 
emanazione da parte del Presidente della Repubblica. Il riferimento è al 
caso Englaro.  
Poco prima della decisione governativa il Presidente della Repubblica 
affidava ad una lettera riservata, indirizzata al Presidente del Consiglio, 
l’espressione delle ragioni di ordine costituzionale che non avrebbero 
consentito la firma  di un simile atto. Le ragioni possono così sintetizzarsi: 
I. La radicale inesistenza dei presupposti di straordinaria necessità e 
urgenza, sia in ragione della circostanza che nessun fatto nuovo era 
intervenuto rispetto alla discussione parlamentare di un progetto di 
legge già avviato sul tema del c.d. “testamento biologico”, sia in 
relazione al fatto che esso sembrava dettato dalla drammaticità di un 
singolo caso già noto da tempo
107
; 
II. L’esigenza di garantire la distinzione ed il reciproco rispetto dei 
poteri che non consentiva di disattendere per quel caso la soluzione 
individuata in una decisione giudiziaria definitiva ed ormai 
intrattabile, adottata in seguito ad un pronunciamento della Corte di 




III. L’incidenza generale di una disciplina dichiaratamente provvisoria 
ma, in realtà, a tempo indeterminato su diritti costituzionalmente 
garantiti da una pluralità di disposizioni costituzionali (il principio di 




                                                        
107 C. Salzar, Riflessioni sul caso Englaro, in www.forumcostituzionale.it 
108 U. Allegretti, Un rifiuto presidenziale ben fondato, in Astrid rassegna n.86, 13 
febbraio 2009. 
109 S. Stammati, Breve nota sui problemi costituzionali suscitati dal caso Englaro, in 
Astrid rassegna n. 87 del 25 febbraio 2009. 
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A seguito di questa lettera seguiva l’adozione del decreto e poco dopo la 
comunicazione dello stesso Presidente della Repubblica il quale, in linea di 
convincimento precedentemente espresso, rendeva noto di non poter 
procedere all’emanazione del decreto, avendo verificato che il testo 
approvato non superava le obiezioni di incostituzionalità già espresse. 
Da questa sequenza di elementi si può ricavare un vero e proprio rifiuto di 
emanazione . 
Perché bisogna riconoscere al Presidente della Repubblica il potere di 
rifiutare l’emanazione del decreto-legge? Su questa domanda si possono 
muovere due riflessioni: 
La prima riflessione, fa leva sulla differenza tra emanazione e 
promulgazione. Mentre la promulgazione consiste in una formula 
sacramentale fissa e tipica, l’emanazione invece si presenta con la forma 
del decreto
110
. Ciò determina una conseguenza rilevante, poiché se la 
promulgazione identifica con certezza l’appartenenza dell’atto promulgato 
al tipo di atto “legge”, non altrettanto può dirsi per l’emanazione, che non è 
riservata ai decreti-legge, ma si estende a tutti i decreti aventi valore di 
legge ordinaria, così come ai regolamenti
111
. 
La seconda differenza verte sulla differenza tra il momento del 
procedimento di formazione dell’atto in cui intervengono l’una e l’altra. 
Mentre la legge “ha un contenuto giuridico certo, una propria esteriorità e 
la forma tipica della legge sin dal momento in cui viene formalmente 
trasmessa, con lettera del Presidente della Camera che ha proceduto alla 
sua definitiva deliberazione, al Presidente della Repubblica”112. Il decreto-
legge non è tale fintanto che non sia emanato, o ancora meglio pubblicato, 
                                                        
110 G. U. Rescigno, Art. 87, 206 
111 M. Luciani, L’emanazione presidenziale dei decreti-legge (spunti a partire dal 
caso E.), in Politica e diritto, 2009, 412. 
112 Cit. G. Caporali, Il Presidente della Repubblica, 110. 
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tant’è che deve essere presentato alle Camere per la conversione entro il 
giorno della sua pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale. 
Se queste sono le differenze intercorrenti tra i due istituti, considerando 
anche l’obbligo per il Presidente di promulgare in caso di ri-approvazione 
della legge da parte delle Camere deve considerarsi norma eccezionale
113
, 
per sostenere che il Capo dello Stato non possa porre un rifiuto di 
emanazione deve farsi leva su argomenti diversi dalla stretta analogia tra 
promulgazione ed emanazione. 
Quindi, se le differenze intercorrenti tra promulgazione ed emanazione e, 
soprattutto, i tratti caratteristici del decreto-legge sembrano rendere 
ammissibile che il Presidente della Repubblica svolga nei confronti dei 
provvedimenti d’urgenza un controllo diverso da quello che gli è 
costituzionalmente possibile sulla legge parlamentare e che quindi possa 
rifiutare definitivamente l’emanazione, ciò non significa che per ciò 
partecipi solo alla determinazione del contenuto dell’atto. 
 L’adozione del decreto-legge spetta esclusivamente al Governo, il Capo 
dello Stato pone in essere un controllo sull’atto deliberato da Governo, 
potendo chiedere un riesame o suggerendo modifiche, ma l’eccezionale 
potestà legislativa rimane sempre di competenza dell’esecutivo. 
La Costituzione pone il Capo dello Stato al di fuori del circuito 
dell’indirizzo politico, riservato al continuun Parlamento-Governo114, “al di 
fuori e al di sopra”115 dei contrasti tra maggioranza e minoranza delle forza 
politiche presenti nel Paese, in una posizione di imparzialità che deve 
                                                        
113 G. Guarino, Il Presidente della Repubblica. Note preliminari, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, 1951. 
114 Corte costituzionale, 18 maggio 2006, n. 200, in Giurisprudenza costituzionale, 
2006, con osservazioni di G.U. Rescigno, La Corte sul potere di grazia, ovvero come 
giuridificare rapporti politici e distruggere una componente essenziale del 
costituzionalismo nella forma di governo parlamentare. 
115 Cit. G. Guarino, Il Presidente della Repubblica, 973. 
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intendersi come “autonomia e non coinvolgimento diretto dall’esercizio 
concreto di alcuno degli altri poteri, dei poteri governativi in specie”116. 
 
3.1: Vizi di legittimità costituzionale 
I decreti-legge sono espressione della potestà normativa primaria, ossia 
equiparata alla potestà legislativa primaria. 
 Il primo elemento che deve contraddistinguere il decreto-legge è la 
conformità alla Costituzione dell’atto. Secondo tale argomentazione, 
appare evidente che il controllo in sede di emanazione del Presidente della 
Repubblica si troverebbe dinanzi un ostacolo di non poco conto, dovendosi 
valutare di volta in volta, se quelle che appaiono eventuali 
incostituzionalità del decreto-legge siano mere deroghe della Costituzione 
dettate da un caso di necessità assoluta. 
Le questioni da osservare sono fondamentalmente due: la prima relativa al 
grado del vizio di costituzionalità che può determinare il rifiuto di 
emanazione, se cioè tale possibilità può valere come vizio o se, invece, 
vada limitata a casi particolarmente gravi; la seconda, circa le modalità con 
cui il Capo dello Stato può effettuare tale controllo di costituzionalità e i 
suoi rapporti con quello che a sua volta può esercitare la Corte 
costituzionale. 
Analizziamo il primo punto. Una volta che si sono poste in luce le ragioni 
per le quali sembra potersi riconoscere in capo al Presidente della 
Repubblica il potere di rifiutare l’emanazione quando l’atto adottato dal 
Governo travalichi i limiti del decreto-legge, sarebbe contraddittorio 
limitarne la possibilità ai soli casi di evidente incostituzionalità e a quelli di 
sospetta violazione dei principi fondamentali della Costituzione. Se, infatti, 
una delle ragioni dell’impossibilità di applicare all’emanazione del decreto-
                                                        
116 G. Azzariti, Appunti per una discussione sul Presidente della Repubblica 
italiana, in ID., Forme e soggetti della democrazia pluralista. Considerazioni su 
continuità e trasformazioni dello stato costituzionale, 2000. 
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legge la sequela procedimentale posta all’art. 74 cost. in riferimento alla 
promulgazione della legge, è da ricercare nei tratti caratteristici dell’istituto 
previsto dall’art. 77 cost., prima fra tutte il carattere dell’eccezionalità, 
allora non si vede perché mai la differenza di regime dovrebbe valere solo 
per i vizi macroscopici
117
 ,di modulazione del potere presidenziale si può 
parlare in riferimento ai vizi specifici del decreto-legge, ma non in ragione 
di una più o meno ampia gravità del vizio, ma per l’elasticità del parametro 
costituzionale che in quella sede viene in considerazione. 
Inoltre, la limitazione del controllo presidenziale ai soli casi di evidente 
incostituzionalità riproporrebbe la questione proprio emersa in riferimento 
al sindacato sui presupposti del decreto-legge, ma invero in tempi recenti 
postasi anche relativamente al potere presidenziale di rinvio delle leggi
118
, 
sul quando un vizio possa dirsi evidente e quando invece non lo sia. 
Bisogna considerare che i casi di evidente incostituzionalità e di sospetta 
violazione dei principi fondamentali della Costituzione sembra possano 
ritenersi non troppo lontani e dissimili da quelli che potrebbero integrare i 
casi di <attentato alla Costituzione>, che ovviamente possono comportare 
un rifiuto d’emanazione di modo che i confini tra le diverse ipotesi 
risulterebbero tanto sfumati da essere difficilmente individuabili. 
Il rifiuto di emanazione per motivi di costituzionalità del decreto è stato 
ritenuto non accettabile. In ragione di una supposta partecipazione paritaria 
di Governo e Capo dello Stato alla formazione dell’atto, così “si verrebbe 
ad attribuire al Presidente della Repubblica un ruolo di giudice sulla 
legittimità costituzionale degli atti con forza di legge, in contrasto con l’art. 
                                                        
117 Cit. P. Carnevale, Emanare, promulgare e rifiutare. In margine a talune  
considerazioni svolte da Massimo Luciani, in www.astid.eu, 5. 
118 Il caso fa riferimento alla nota esternazione del Presidente Ciampi il quale, 
rispondendo ad alcuni studenti che gli chiedevano come mai avesse promulgato il 
“lodo Schifani”, sostenne che le leggi possono essere rinviate alle Camere solo in 
caso di manifesta “non costituzionalità” A. Pugiotto, Veto players. 
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134 cost. che tale funzione riserva in via esclusiva alla Corte 
costituzionale”119. 
Per ciò che concerne la seconda questione, innanzitutto al Presidente della 
Repubblica viene presentato per l’emanazione di un intero testo normativo, 
il quale dovrebbe essere adottato sulla base di “casi straordinari di necessità 
e di urgenza” e che dovrebbe entrare in vigore quanto prima. Il Capo dello 
Stato non ha un termine entro cui firmare l’atto adottato dal Governo e il 
tempo a sua disposizione è determinato dalla necessità ed urgenza
120
. Ciò 
porta ad uno “screening presidenziale”121 sull’intero atto inevitabilmente 
condizionato dai tempi. La Corte costituzionale opera solo dietro iniziativa 
dei soggetti legittimati all’accesso e sulle sole norme impugnate in piena 
indipendenza nella gestione dei tempi del processo costituzionale. 
Quello del Presidente della Repubblica è un controllo ad ampio raggio, che 
può essere tanto puntuale, nel raffronto tra una singola disposizione e un 
dato parametro costituzionale, quanto più di sistema, nel senso che 
privilegia le ripercussioni dell’atto controllato sul complessivo 
funzionamento del sistema costituzionale
122
. La Corte è vincolata sulla base 
di ciò che viene chiesto, il Presidente è libero nella valutazione della sua 
conformità alla Costituzione, potendo censurare non solo mere violazioni, 
ma anche elusioni del dettato costituzionale, come può accadere quando i 
disposti normativi, dietro ad una apparente e innocua formulazione, 
nascondono in realtà veri e propri casi di frode alla Costituzione. 
A fronte dell’accertamento di una incostituzionalità, questa rimane sempre 
una possibilità che dipende da libere valutazioni del Capo dello Stato, 
tenendosi conto non solo dell’esigenza di far osservare la Costituzione, ma 
                                                        
119 Cit. S.M. Cicconetti, Decreti-legge , 563. 
120Cit.  C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, 705. 
121 Cit. C. De Fiores, Il rinvio delle leggi tra principio maggioritario e unità 
nazionale, in Rivista di diritto costituzionale, 2002, 213. 
122 A. Baldassarre, Il Presidente della Repubblica nell’evoluzione della forma di 
governo, in www.rivistaaic.it. 
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anche e soprattutto dei riflessi che il fatto di esercitare o non esercitare il 
potere in questione potrebbe produrre sul complessivo funzionamento delle 
istituzioni. La Corte, dal suo canto, se accerta l’incostituzionalità deve 
anche dichiararla, non potendo discrezionalmente decidere se passare oltre. 
Se ciò dovesse verificarsi, ci si trovi innanzi a una fuga da responsabilità 
costituzionali che sono della Corte
123
.  
Possiamo dire che, anche se negli ultimi anni la distinzione tra i due tipi di 
controllo è diventata meno netta, quello del Presidente della Repubblica è 
un controllo di tipo politico, quello della Corte si svolge su un piano 
giuridico e con metodo giurisdizionale
124
.  
Inoltre, possiamo osservare che al controllo di costituzionalità degli atti con 
forza di legge, di competenza della Corte costituzionale, non può negarsi 
che partecipino altri organi – giudici ordinari e amministrativi – di modo 




Insomma, se la valutazione di conformità alla Costituzione della legge e 
degli atti aventi forza di legge è si compito demandato in via principale alla 
Corte costituzionale, ma alla quale, in distinte forme, possono partecipare 
altri organi costituzionali, non si vede perché dovrebbe negarsi che, in sede 
di emanazione del decreto-legge, un controllo di costituzionalità possa 
compierlo il Capo dello Stato. D’altro canto un controllo da parte del 
Presidente della Repubblica non potrà che impedire la produzione degli 
effetti da parte di norme incostituzionali, il che non può giovare 
all’ordinamento nel suo complesso 
                                                        
123 G. Zagrebelsky, Principi e voti. La Corte costituzionale e la politica, 2005. 
124 A. Spadaro, Storia di un consolato di garanzia: il Presidente-garante e la Corte-
custode a 50 anni dall’inizio dell’attività della Consulta, in La ridefinizione della 
forma di governo attraverso la giurisprudenza costituzionale, (a cura di) A. 
Ruggeri, 2006. 
125 G. D’amico, Ripensando al controllo presidenziale sulle leggi in sede di 




3.2: Vizi specifici del decreto-legge 
Per vizi specifici del decreto-legge intendiamo quelli che derivano da una 
violazione di “quel complesso di regole che la Costituzione ha posto per 
contenere l’utilizzo di questa anomale fonte del diritto”126. 
Uno dei vizi da analizzare è quello della reiterazione. 
In dottrina due forme di rinnovazione dei decreti non convertiti sono state 
comunemente ritenute incostituzionali: la reiterazione con sanatoria degli 
effetti prodotti dai precedenti decreti non convertiti e quella di decreti di 
cui sia stata espressamente negata alle Camere la conversione in legge. 
La prima viola l’art. 77 cost. per diversi motivi: 
 Perché la regolazione degli effetti prodotti dai decreti non convertiti 
è riservata all’ultimo comma di quella disposizione alle Camere; 
 Perché di fatto elude la provvisorietà dei decreti-legge prorogandone 
la precaria vigenza oltre i 60 giorni costituzionalmente previsti; 
 Perché allo stesso modo elude la decadenza del decreto; 
 Perché determina una sorta di conversione provvisoria, limitata cioè 
al periodo di vigenza del nuovo decreto
127
. 
La forma di reiterazione più comune è quella di rinnovazione di decreti non 
convertiti per lo spirare dei 60 giorni senza una espressa pronuncia del 
Parlamento, ma non è stata oggetto unanime di condanna.  
Il merito della scomparsa del fenomeno della reiterazione deve farsi 
risalire, oltre al merito della sentenza n. 360 del 1996, anche al consenso di 
diversi soggetti istituzionali nei confronti di quella decisione. La sentenza 
del 1996 potrebbe essere utilizzata dal Presidente della Repubblica, qualora 
il Governo decidesse di riesumare quella pratica, per rifiutare l’emanazione 
di quei decreti-legge di reitera che non siano sostanzialmente diversi nel 
                                                        
126Cit.. A. Concaro, Il sindacato, 11. 
127 R. Tarchi, Incompetenza legislativa, 946. 
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contenuto o fondati su nuovi, autonomi e sopravvenuti motivi di 
straordinaria necessità e urgenza
128
. Quindi, il Presidente può portare al 
rifiuto di emanazione: o quando il Governo evochi gli stessi presupposti del 
decreto originario o quando faccia riferimento al ritardo conseguente alla 
mancata conversione quale caso straordinario di necessità e di urgenza. 
Quando l’esecutivo, invece, evochi nuovi, autonomi e sopravvenuti motivi 
di straordinaria necessità e urgenza, il controllo presidenziale in nulla 
diverge dal controllo sui presupposti che viene posto in essere prima di 
emanare i decreti-legge. 
Quello sui presupposti sembra doversi considerare il primo controllo che il 
Capo dello Stato è tenuto ad effettuare. Difatti, la sussistenza dei casi di 
estrema necessità e urgenza è posta dalla Costituzione come condizione per 
l’esercizio della funzione legislativa da parte del Governo. Insomma, 
l’esistenza dei presupposti è posta dall’art. 77 cost. non già come 
condizione dell’adozione del decreto-legge, bensì come generale 
dell’esercizio dell’azione legislativa in sé e per sé considerata129, in modo 
che la loro mancanza piuttosto che inficiare la legittimità dell’atto si 
presenta come vizio che attiene alla legittimazione a legiferare.  
                                                        
128 R. Romboli, Il Presidente della Repubblica e Corte costituzionale, in Il 
Presidente della Repubblica, (a cura di)  M. Luciani, M. volpi, 1997. 
129 P. Carnevale, Invalidità della legge di proroga e difetto di legittimazione delle 
Camere scadute, in Scritti in onere di Giovanni Ferrara, 2005: che in luogo della 
tradizionale bipartizione in presupposti in senso soggettivo e senso oggettivo, 
propone una tripartizione, in a) presupposti in senso soggettivo, così riferendosi a 
quel complesso di condizioni richieste dall’ordinamento per la nascita e la 
permanenza in vita del soggetto investito della relativa funzione, come pure per la 
sussistenza della pienezza della sua astratta idoneità ad esercitarla; b) presupposti 
funzionali, così definiti, in relazione al fatto che la (pre)esistenza dell’atto 
presupposto è posta dall’ordinamento, non già come condizione dell’adozione di 
un certo atto legislativo, bensì come generaliter dell’esercizio dell’azione 
legislativa in sé e per sé considerata, senza afferire alla condizione subiettiva del 
soggetto legislatore; c) presupposti in senso materiale ed obiettivo, da qualificarsi 
con riferimento alla capacità condizionante che determinati atti possono 
esercitare, giusta la previsione di una espressa norma sulla normazione, sopra il 
contenuto di una legge che deve supporli come già esistenti.  
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Tutto questo ragionamento vale ad affermare che il controllo presidenziale 
sui presupposti, così come quello della Corte costituzionale, si può fare, 
perché il Governo “potrà invocare l’emanazione dell’atto in quanto esso 
abbia agito in presenza dei presupposti costituzionali”130. 
Tuttavia, il margine di apprezzamento riconosciuto al Governo non può che 
stringere gli spazi di manovra a disposizione del Presidente della 
Repubblica, tant’è vero che in dottrina i casi di controllo del Presidente 
sono ricondotti ai soli casi di “assoluta inesistenza”131o mancanza di ogni 
urgente necessità. Il vizio di mancanza dei presupposti è un vizio di 
legittimità costituzionale, ma un vizio difficile da riscontrare, ma non 
diverso per qualità: se può opporsi un rifiuto nel caso di mera illegittimità, 
nulla vieta che lo si possa opporre anche nel caso di mancanza di 
presupposti. Né si potrebbe obiettare che, rifiutando l’emanazione, il 
Presidente della Repubblica interferirebbe indebitamente nell’indirizzo 
politico del Governo. Il decreto-legge non è strumento con il quale 
l’Esecutivo possa perseguire ordinariamente il proprio indirizzo politico: 
che lo sia nella prassi, anzi, è il segno più evidente della degenerazione 









                                                        
130 G.Caporali, Il Presidente della Repubblica, 118 
131 C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico; G. Caporali, Il Presidente., 705. 
132 G. Zagrebelsky, Conclusioni, in La delega legislativa. Atti del seminario svoltosi 
in Roma palazzo della Consulta, 24 ottobre 2008, 2009. 
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3.3: I limiti del decreto-legge 
in dottrina si è sostenuto come sia presente “un sistema di limiti impliciti 
gravanti sull’istituto dei decreti-legge, costituzionalmente vincolanti per il 
Governo e idonei a provocare l’illegittimità dei decreti adottati in deroga ad 
essi”133. Si sta parlando di “limiti ulteriori”134 al decreto-legge che possono 
determinare ulteriori vizi specifici.  
Non vi sono dubbi che possono trovarsi limiti al di fuori dell’art. 77 della 
Costituzione. In particolare, la dottrina individua alcune funzioni vietate, 
per esempio: è impedita al decreto-legge la possibilità di sospendere la 
funzionalità del Parlamento (anche se tale provvedimento risulti urgente) o 
quella della Corte costituzionale, poiché la piena conservazione in funzione 
a tutti questi organi costituisce presupposto o elemento integrante 
dell’istituto contemplato dall’art. 77 cost. 135 . Altro limite previsto è la 
proibizione di qualsiasi intervento in ambiti in cui valga il principio che i 
controlli giuridici vogliono distinzione del controllato dal controllante, 
oltre che dall’atto controllato dall’atto di controllo, di modo che il Governo 
non potrebbe con decreto-legge autorizzarsi alla ratifica di trattati 
internazionali, approvarsi i bilanci e il rendiconto consuntivo, deliberare 
un’ inchiesta parlamentare, delegarsi all’esercizio della funzione legislativa 
o anche soltanto incidere su una legge di delega. 
Più discussi sono i casi di decreti-legge di concessione dell’esercizio 
provvisorio del bilancio
136
 e quelli che determinano effetti irreversibili. 
È stato osservato, infatti, che adottare un decreto-legge di concessione 
dell’esercizio provvisorio del bilancio “pur configurandosi come una 
                                                        
133Cit. R. Tarchi, Incompetenza, 948. 
134 S.M. Cicconetti, Limiti “ulteriori” della delegazione legislativa, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, 1996. 
135 C. Esposito, Decreto-legge, 214. 
136 F. Sorrentino, Le fonti del diritto, 1992. 
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autorizzazione a se stesso, sia pure per un tempo determinato”sembra 
l’unico modo per evitare la completa paralisi dello Stato. 
Per quel che riguarda la produzione degli effetti irreversibili, se ne sostiene 
l’incostituzionalità facendo leva sul requisito della provvisorietà dei decreti 
e sulla loro decadenza in caso di mancata conversione.  
Il riferimento “puro e semplice alla produzione di situazioni irreversibili 
porterebbe a conseguenze inaccettabili”137 , dal momento che di fatto il 
ricorso al decreto-legge verrebbe limitato a ipotesi circoscritte da rischiare 
di snaturare la ratio dell’istituto138. 
Ancora più problematica è l’individuazione degli oggetti che si ritengono 
preclusi al decreto-legge. In dottrina c’è chi ritiene che i decreti del 
Governo non possano intervenire in materie coperte da riserva di legge, in 
ragione principalmente del fatto che quest’ultima sarebbe “una riserva di 
atto dovuta alla natura dell’organo che lo emana e alla pubblicità del 
procedimento legislativo nell’articolazione delle sue fasi, che consente 
ripensamenti e controlli”139. Questa tesi non sembra vincente, in quanto, 
vista la quantità delle riserve di legge previste dalla Costituzione, l’art. 77 
cost. non avrebbe senso. 
Molti tentativi sono stati compiuti per sostenere che i decreti-legge non 
potrebbero intervenire in materia elettorale, perché in tale ambito sarebbe 
difficile che si verifichino i casi straordinari di necessità e urgenza e perché 
non sembra ammissibile che un organo, quale il Governo cerchi di forzare 
con i decreti-legge i risultati di imminenti consultazioni popolari, o in 
materia penale, perché potrebbero sorgere situazioni immodificabili. 
A seguito di questa analisi possiamo dire che, la difficoltà a contenere il 
decreto-legge entro certi ambiti erano ben consci anche i costituenti che 
                                                        
137 G. Pitruzzella, La legge di conversione, 170. 
138Cit. A. Concaro, Il sindacato,53. 
139 L. Calcassare, La riserva di legge come limite alla decretazione d’urgenza, in 
Scritti in memoria di Livio Paladin, 2004. 
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optarono per la clausola generale: il caso straordinario di necessità e 
urgenza ha una forza eccezionale che ha travolto anche gli argini contenuti 
all’art. 77 della Costituzione. Un ruolo significativo è stato svolto anche 
dalla legge n. 400 del 1988 che ha tentato di frenare l’abuso del decreto-
legge, indicando i limiti ulteriori all’istituto, ed in particolare il Governo 
non può mediante decreto-legge: 
a) Conferire deleghe legislative ai sensi dell’art. 76 della Costituzione; 
b) Provvedere nelle materie indicate dall’art. 72, quarto comma, della 
Costituzione; 
c) Rinnovare le disposizioni di decreti-legge dei quali sia stata negata la 
conversione in legge con il voto di una delle due Camere; 
d) Regolare i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non 
convertiti; 
e) Ripristinare l’efficacia di disposizioni dichiarate illegittime dalla 
Corte costituzionale per vizi non attinenti al procedimento
140
. 
Un’ ulteriore limite “esecutivo” della Costituzione potrebbe rinvenirsi nella 
omogeneità del decreto-legge, non tanto perché derivante dal carattere 
provvedimentale indicato dall’art. 77 cost. proprio come istituto, quanto 
perché a tutela dell’esigenza di consentire, anche in sede di conversione, il 
rispetto delle procedure di cui all’art. 72 cost., le uniche che possano 
salvaguardare la possibilità per le Camere “di valutare in modo opportuno 
la disciplina governativa”, frustata invece ove si sottopongano al 
Parlamento “atti compositi, comportanti l’alternativa forzosa del prendere o 
lasciare tutto”141. 
Il riconoscimento dei limiti ulteriori al decreto-legge si risolverebbe nella 
possibilità per il Capo dello Stato di rifiutare quei decreti-legge che 
venissero adottati in violazione di questi. 
                                                        
140 Art. 15 legge n. 400/1988. 
141 Cit. A. Celotto, L’abuso del decreto-legge, 456. 
 59 
Tuttavia, l’individuazione di tali limiti non è semplice, o meglio, si rivela 
agevole per quel che concerne le funzioni vietate al decreto-legge, di modo 
che non sembra possano esserci ostacoli significativi al riconoscimento 
della possibilità di rifiuto di emanazione quando il Governo adotti atti 
provvisori in tali ambiti. 
In riferimento agli oggetti preclusi, l’individuazione non è semplice. In 
questi ambiti è difficile riconoscere al Capo dello Stato un potere di rifiuto, 
venendo a mancare dei parametri precisi. 
Infine, per quanto riguarda il controllo sull’omogeneità del decreto-legge, 
le difficoltà da superare sono tali da ritenere arduo una possibilità di rifiuto 
di emanazione: da un lato, la Corte ha negato possa considerarsi requisito 
costituzionalmente imposto, seppure previsto; dall’altro si tratta di un 
























Sommario: 1. Il rinvio della legge di conversione e decadenza del 
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1: Il rinvio della legge di conversione e decadenza del decreto 
 
Da una prima lettura del testo costituzionale non dovrebbero nutrirsi dubbi 
circa i poteri del Presidente della Repubblica in sede di promulgazione 
della legge di conversione del decreto-legge. Trattandosi di una legge, 
l’eventuale rinvio della stessa ai sensi dell’art. 73 e 74 della Costituzione, 
dovrebbe considerarsi costituzionalmente ammissibile. 
In dottrina la questione circa l’ammissibilità della legge di conversione è 
stata tutt’altro che pacifica142. 
Vi è stato chi ha sottolineato le peculiarità che assumerebbe il messaggio di 
rinvio in tali circostanze, di ciò ricavandone argomenti per negarne 
l’ammissibilità. 
Così, si è escluso in radice il potere di rinvio “poiché, data la brevità dei 
termini, potrebbe riuscirne compromessa la soddisfazione dell’esigenza, su 
ogni altra prioritaria, della restaurazione del sistema delle competenze fra 
gli organi supremi” 143 . Oppure, lo si è ritenuto possibile purchè 
l’approvazione non sia avvenuta nel 60° giorno e sempre che non sia il 
                                                        
142 Si osserva come la prassi dei rinvii di legge di conversione sia conta 
Costitutionem e dunque, in quanto tale, non in grado di dar luogo a una 
consuetudine costituzionale interpretativa o integrativa dell’art. 74 Cost., in un 
caso di inammissibilità del potere presidenziale di rinvio della legge alle Camere 
143 Cit. C. Mortati, Istituzioni, 708. 
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rinvio ad essere esercitato in tale data, o anche in prossimità della stessa, 
perché in tali casi il rinvio si tramuterebbe da impedimento temporaneo in 
veto assoluto, cioè il decreto-legge decade per lo spirare del termine 
costituzionale di provvisoria vigenza
144
. 
Altri hanno osservato che, nel silenzio della Costituzione, il rinvio 
presidenziale di leggi di conversione non incontra limiti. Per cui 
l’eventuale decadenza del decreto-legge, deve essere considerata  una 
difficoltà esclusivamente di ordine pratico che non pare in grado di 
sottrarre la legge di conversione alla disciplina dettata in via generale 
dall’art.74145. 
Più di recente si è osservato che “l’eventuale decadenza del decreto-legge 
non impedisce al Parlamento di riapprovare una legge con lo stesso 
contenuto del decreto decaduto, facendone salvi gli effetti e, nei limiti 
consentiti dalla Costituzione, qualche effetto retroattivo” 146 . In questa 
circostanza non si parla di veto assoluto al rinvio, ma di spostamento degli 
effetti che si verifica in ogni caso di rinvio e che comporta, appunto, un 
ritardo nell’entrata in vigore della legge approvata dalle Camere. 
Nella prassi non ha avuto la tesi di una limitata emendabilità del decreto-
legge, tanto che questo si presenta come una “bozza di testo”147, su cui il 
governo lavora, talvolta trasformando sensibilmente il testo normativo che 
era stato oggetto di emanazione , anche in virtù del ricorso agli 
emendamenti c.d. riders. 
Tuttavia, essendo la legge di conversione un atto unico, il suo rinvio può in 
ogni caso comportare la decadenza del decreto-legge
148
. 
                                                        
144 M. Corso, Sul rinvio alle Camere di una legge di conversione di un decreto-legge 
da parte del Presidente della Repubblica, in Quaderni costituzionali, 1987. 
145 G. Pitruzzella, La legge di conversione del decreto-legge, 236. 
146 Cit. R.Romboli, Il rinvio delle leggi, 5. 
147Cit. A. Celotto, L’abuso, 341. 
148Cit. S.M Cicconetti, Un caso d’inammissibilità, 3104. 
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Quello che si mette in discussione, non è tanto la questione del rinvio, 
quanto il fatto che possa essere sottratta al controllo presidenziale quella 
parte di conversione approvata in corso di conversione
149
. 
L’esercizio del potere di rinvio, proprio perché può determinare la 
decadenza del decreto-legge, deve essere esercitato con estrema 
prudenza
150
 e “nella maniera più parca ed oculata possibile” 151 , cui 
dovrebbe corrispondere pari cautela degli organi legislativi nell’introdurre 
modificazioni che comportino la possibilità di un rinvio. 
Quindi, esclusa la configurabilità di un divieto costituzionale al rinvio della 
legge di conversione, non può negarsi che le peculiarità di quest’ultima 
dovrebbero essere tenute nella debita considerazione da parte del 
Presidente della Repubblica e da parte del Parlamento e del Governo , così 
da improntare i loro rapporti all’insegna della correttezza costituzionale e 
della leale collaborazione. 
 
2: La conversione del decreto in legge 
 
Quando si dice che il rinvio della legge di conversione può tramutarsi da 
veto sospensivo in veto definitivo, lo si fa in base ad una osservazione di 
tipo empirico: le Camere solitamente utilizzano per intero o quasi il 
termine di 60 giorni posto dall’art. 77 Cost. per la conversione, di modo 
che se il Presidente esercita il potere di rinvio, il Parlamento difficilmente 
sarà in grado di riapprovare la legge entro quel termine. 
Non si nega in radice il potere di rinvio, ma lo si esclude quando lo si 
volesse esercitare  in un momento tale da impedire o comunque rendere 
                                                        
149 Con ciò non vuole dirsi che il controllo del Capo dello Stato in sede di 
promulgazione della legge di conversione possa avere ad oggetto le sole norme 
aggiunte escludendo quelle originariamente contenute nel decreto-legge. 
150 Cit. M.C. Grisolia, Il rinvio presidenziale delle leggi, in Quaderni costituzionali, 
1992, 231. 
151 Cit. V. Di Ciolo, Questioni, 349. 
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particolarmente difficoltosa la nuova deliberazione da parte delle Camere, a 
causa della sopravvenuta o imminente decadenza del decreto-legge. 
Ciò porta a due considerazioni: 
 In primis, è del tutto evidente che quella della decadenza è una mera 
formalità, potendosi anche verificare il caso che l’approvazione della 
legge da parte delle Camere giunga ben prima dello spirare del 
termine dei sessanta giorni e che anche il rinvio presidenziale arrivi 
in un tempo utile , consentendo al Parlamento di deliberare 
nuovamente. 
 In secundis, è evidente come al rinvio presidenziale possa seguire la 
decadenza del decreto-legge in quanto si ritenga che l’adempimento 
ultimo da effettuare  nel termine costituzionale  posto dall’art. 77 
Cost. sia la promulgazione o la pubblicazione della legge e non, 
invece, la mera approvazione parlamentare. 
 
Avendo precisato questi due punti, possiamo analizzare il secondo aspetto, 
iniziando da alcune domande: 
Davvero il rinvio presidenziale determina la decadenza del decreto-legge? 
Davvero entro il termine di 60 giorni di provvisoria vigenza del decreto-
legge la relativa legge di conversione sia promulgata? 
Possiamo dire che, il decreto-legge può dirsi convertito in legge quando sia 
intervenuta in tempo utile la promulgazione della stessa
152
. Ciò perché 
l’avvenuta promulgazione “documenta l’intervenuto perfezionamento della 
volontà legislativa”153, dandone la certezza legale anche in riferimento al 
contenuto, dal momento che <volontà di conversione ed emendamenti non 
sono più suscettibili di variazioni>
154
. 
                                                        
152 M. Raveraira, Trasformazione del disegno di legge di conversione e legge di 
conversione tardiva, in Giurisprudenza costituzionale, 1986. 
153 Cit. C. Mortati, Istituzioni,709. 
154 Cit. M. Raveraira, Trasformazioni, 1339. 
 64 
L’indirizzo più rigoroso mette in luce come quello della conversione è 
effetto che non può essere determinato dalla pubblicazione della legge di 
conversione. Ciò perché, solamente ultimato il procedimento legislativo, 
quell’effetto diviene sicuro per tutti155. 
È evidente che la decadenza del decreto-legge, a seguito del rinvio 
presidenziale della legge di conversione, è un fatto quasi inevitabile. 
Questo perché, se il procedimento parlamentare di conversione consuma 
quasi per intero i 60 giorni, il rinvio presidenziale può arrivare talmente a 
ridosso del momento della decadenza da renderla ineluttabile. Se si segue 
l’orientamento più rigoroso neppure la promulgazione della legge di 
conversione potrebbe risultare sufficiente. 
Una diversa soluzione è quella che vuole quale ultimo adempimento per la 
conversione la mera approvazione parlamentare. Infatti, si può notare come 
il termine di 60 giorni sia previsto dall’art. 77 della Costituzione e che vi 
siano “conseguenze inaccettabili per il nostro sistema costituzionale, quali 
una limitazione implicita del termine di un mese entro il quale il Presidente 
della Repubblica può promulgare la legge, e il lasciare alla discrezione del 
Governo, o anche soltanto alla solerzia e diligenza degli uffici burocratici 
la sorte del decreto-legge. Basterebbe ritardare la pubblicazione della 
legge di conversione oltre il 60° giorno, per far perdere efficacia al 
decreto-legge fin dall’inizio, annullando la stessa volontà degli organi 
legislativi”156. 
In base all’ex art. 77 Cost. non è necessaria una legge efficace, ma è 
sufficiente una legge <perfettamente formata>
157
, come la legge di 
conversione approvata da entrambe le Camere, in ragione del fatto che la 
                                                        
155 Cit. L. Paladin, Ar.77, 80. 
156 B. Leoni, Pubblicazione dei decreti legislativi delegati e dalle leggi di 
conversione dei decreti-legge e legittimità costituzionale, in Giurisprudenza 
costituzionale 1005. 
157 Cit. G. Pitruzzella, La legge, 326. 
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promulgazione e la pubblicazione vanno fatte rientrare nella fase 
integrativa dell’efficacia. 
Infine, possiamo rilevare come “lo spirito se non la lettera dell’art. 77 si 
riferisce alla conversione come atto di controllo, salvo gli effetti ulteriori 
della legge di conversione che non possono ovviamente non presupporre la 
entrata in vigore”158 . 
Ritenendo che la conversione debba farsi risalire alla promulgazione e/o 
pubblicazione , viene ridotto il termine di 30 giorni a disposizione del Capo 
dello Stato per la promulgazione, che porta con sé l’impossibilità di un 
meditato controllo sul prodotto legislativo. D’altro canto, il riconoscere 
nella pubblicazione l’adempimento ultimo da effettuarsi per evitare la 
decadenza è foriero di un ulteriore inconveniente, dovendosi ritenere 
contratto non soltanto il tempo per la promulgazione a disposizione del 
Presidente della Repubblica, ma anche il tempo per l’approvazione a 
disposizione delle Camere che dovrebbero chiudere l’iter di conversione 
prima del 60° giorno. 
Pure la tesi che ritiene sufficiente la sola approvazione parlamentare presta 
il fianco a non poche obiezioni. 
Innanzitutto, non pare convincente sostenere che la ratio dell’art. 77 cost. 
ritiene necessaria una legge perfetta e non anche una legge efficace, dal 
momento che si dovrebbe spiegare perché la legge di conversione possa 
esplicare effetti ancora prima di diventare efficace. Questo vale anche 
contro quell’opinione che vorrebbe l’approvazione parlamentare della 
legge di conversione comprensivo di due aspetti: 
 Uno meramente ratificatore del decreto-legge; 
 Uno meramente normativo159 
                                                        
158 Cit. C. Lavagna, Istituzioni, 331. 
159 G. Grottanelli de Santi, Artt. 73-74, in Comm. Cost., a cura di G. Branca, Bologna-
Roma, 1985. 
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In secondo luogo, la mera approvazione parlamentare è priva di quell’ 
adeguato regime di pubblicità dal quale possa ricavarsi la “giuridica 
certezza dell’intervenuta conversione” 160 , risultando a tal fine 
evidentemente insufficiente la pubblicità degli atti parlamentari. Insomma, 
non si verrebbe a creare quel “titolo certo”161 cui la norma costituzionale fa 
senz’altro riferimento. 
Infine, è la ricostruzione della sorte del decreto-legge , e dei suoi effetti, 
che si presenta fioriera di dubbi. 
Sarebbe contraddittorio ritenere che, in caso di rinvio presidenziale, si 
riapra la “fase dell’approvazione e che quindi entro il termine 
costituzionale debba intervenire anche la seconda deliberazione delle due 
camere, ma non necessariamente la promulgazione”162. 
Difatti, se il decreto legge è stato convertito a seguito dell’approvazione 
parlamentare, lo stesso decreto non può decadere perché la nuova 
deliberazione non è intervenuta entro il 60° giorno dalla sua pubblicazione: 
vi è “una irrimediabile incompatibilità logica, quantomeno rispetto al 
medesimo atto decretizio, fra conversione e decadenza”163. 
A seguito dell’approvazione parlamentare, e fintanto che non intervengano 
promulgazione e pubblicazione della legge di conversione, il decreto-legge 






                                                        
160 Cit. L. Paladin, Art. 77, 80. 
161Cit. M. Raveraira, Trasformazione, 1338. 
162 G. Pitruzzella, La legge, 327. 
163 Cit. P. Carnevale: La decadenza del decreto-legge a seguito di rinvio alle Camere 
della relativa legge di conversione: un accadimento proprio ineluttabile? In, 
Rassegna parlamentare, 2004, 273. 
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3: I motivi del rinvio della legge di conversione 
 
Come si è detto, una volta riconosciuta l’ammissibilità del potere 
presidenziale di rinvio delle leggi di conversione, quest’ultimo può trovare 
limiti solo in <considerazioni di correttezza e di opportunità>
164
. Il Capo 
dello Stato potrà rinviare una legge di conversione per soli motivi di 
legittimità, oppure anche per motivi di merito costituzionale e, ove lo si 
reputi opportuno, per motivi di merito
165
. 
Proprio la possibilità per il Presidente della Repubblica di rinviare la legge 
di conversione è stata considerata un’ulteriore buona ragione per ritenere 
che egli non possa rifiutare l’emanazione di un decreto-legge per meri 
motivi di costituzionalità. 
Si è detto, infatti, che potendo il Capo dello Stato rinviare la legge di 
conversione, i dubbi relativi alla costituzionalità del decreto dovrebbero 
essere fatti valete soprattutto in quella sede, senza impedire previamente 
l’esercizio della potestà governativa straordinaria di cui al’art. 77 cost. Più 
di recente si è osservato che non sarebbe ragionevole riconoscere  al Capo 
dello Stato un potere di rifiuto di emanazione del decreto-legge per 
qualunque incostituzionalità, dal momento che sarebbero in grado di 
provocarne la decadenza, attraverso la richiesta del riesame della legge di 
conversione
166
 e, per l’altro, che il riconoscimento di quel potere non 
sarebbe necessario per garantire efficacia all’intervento presidenziale, 
poiché la possibilità di esercitare il potere di rinvio della legge di 
                                                        
164 G. Grottanelli de’ Santi, Artt. 73-74. 
165 La distinzione tra: legittimità costituzionale, merito costituzionale e merito non 
si presta ad essere condotta con rigore, per la indeterminatezza delle categorie di 
riferimento. In particolare si è notato che in presenza di una costituzione lunga, 
che estende la propria forza conformativa ai più svariati ambiti di vita e si presta 
ad ospitare, grazie anche alle letture espansive nel tempo propiziate dalla 
giurisprudenza costituzionale, gli interessi più diversi e articolati, non è difficile 
rivestire ragioni di schietta opportunità politica nei panni più pomposi del “merito 
costituzionale”, trovando per esse un pur malcerto ancoraggio costituzionale. 
166 G. Scaccia, La funzione presidenziale di controllo sulle leggi e sugli atti 
equiparati, in www.rivistaaic.it. 
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conversione darebbe all’opposizione presidenziale in sede di emanazione 
un “effetto deterrente e una capacità di convincimento decisamente 
robusti”167. 
Il ragionamento è inverso. 
Infatti, proprio la circostanza per cui il rinvio di una legge di conversione 
comporta la decadenza del decreto-legge si può ritenere una buona ragione 
per riconoscere al Presidente della Repubblica il potere di rifiutare 
l’emanazione. Il rifiuto di emanazione toglie alle Camere la possibilità di 
modificare la norma oggetto dei dubbi del Presidente della Repubblica.  
Ove le Camere non modificassero la norma, non è affatto detto che 
l’eventuale decadenza del decreto-legge valga a ripristinare la situazione 
originaria, l’atto del governo potendo avere determinato effetti irreversibili 
che il Capo dello Stato aveva ritenuto incostituzionali. 
Il rifiuto di emanazione impedisce il venire in essere di un decreto, 
evitando anche la produzione degli effetti, che verrebbero meno più tardi, a 
seguito dell’esercizio del potere presidenziale di rinvio della legge di 
conversione. 
Il potere presidenziale del rinvio del decreto comporta con ogni probabilità 
la decadenza di un intero decreto-legge indipendentemente da quali e 
quante siano le norme su cui si appuntano i rilievi del Capo dello Stato, che 
ha già prodotto i suoi effetti e che per 60 giorni è stato oggetto di 
discussione ed emendamenti parlamentari. 
Il che è un fattore di condizionamento per il Presidente della Repubblica, il 
quale si verrebbe a trovare nella svantaggiosa situazione di poter 
distruggere quanto è stato fatto. 
Quanto detto sinora sembra essere d’aiuto a definire i margini della 
prudenza con la quale il Capo dello Stato deve esercitare il controllo sulle 
leggi di conversione. Difatti, una volta ammesso che il Presidente della 
                                                        
167Cit.  P. Carnevale, Emanare, promulgare, rifiutare, 6. 
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Repubblica può anche rifiutare l’emanazione del decreto-legge, ovvie 
ragioni di correttezza costituzionale dovrebbero portare il Capo dello Stato 
a non rinviare le leggi di conversione per motivi di costituzionalità che 
potevano già essere addotti a supporto di un rifiuto di emanazione
168
. In 
queste circostanze potremmo dire che c’è una sorta di legittimo 
affidamento a che in sede di promulgazione della legge di conversione non 
vengano opposti al Capo dello Stato motivi di costituzionalità che già 
avrebbe potuto far valere in sede di emanazione. 
Abbiamo visto come il controllo in sede di emanazione non ha un tempo 
predefinito, ma è indirettamente determinato dalla necessità e urgenza, nel 
senso che tanto più sarà breve quanto più straordinario sarà il caso invocato 
dal Governo per l’adozione del decreto-legge. In tali frangenti il controllo 
presidenziale, costretto alla rapidità, non sarà meno accurato di modo che 
non possano sfuggire al Capo dello Stato norme incostituzionali che 
avrebbero potuto determinare un rifiuto d’emanazione. 
Diversamente può accadere che, tra l’emanazione del decreto-legge e la 
promulgazione della legge da conversione la situazione muti rapidamente e 
profondamente “si appunto di giustificare l’eventuale rinvio persino di una 
legge che abbia convertito tale e quale l’atto del Governo”169 
                                                        
168 Diversa la questione, ovviamente, in relazione a quei motivi che possono 
indurre il Capo dello Stato ad un rinvio del decreto-legge ma non ad un rifiuto. Da 
un lato, infatti, non ci sono ragioni costituzionali che possano impedire ad un 
rinvio della legge di conversione per tali motivi, anche perché in questo caso, 
attraverso il messaggio che deve accompagnare il rinvio, il Presidente della 
Repubblica potrebbe dare pubblicamente conto delle ragioni che sorreggono la sua 
decisione, in sede di emanazione offerte solamente in via riservata al Governo. 
Dall’altro, è del tutto evidente quanto ancora maggiore debba essere la prudenza 
del Capo dello Stato in questi casi, perché se la trasformazione del veto 
presidenziale da temporaneo in definitivo è già problematica quando a sorreggere 
il veto vi siano ragioni di costituzionalità, lo è decisamente di più quando le ragioni 
siano solo di opportunità. 
169 A. Ruggeri, Rinvio presidenziale delle leggi di autorizzazione dei disegni di legge 
fra aperture del modello e delusioni della prassi, in Il Presidente della Repubblica, 
a cura di M. Luciani, M. Volpi, Bologna 1996. 
 70 
Si pensi, per esempio, alla sopravvenienza di una sentenza della Corte 
costituzionale che dichiari l’illegittimità di una  orma analoga a quella di un 
decreto-legge in corso di conversione; o, anche alla sopravvenienza di 
norme comunitarie (o di sentenze della Corte di Giustizia) che ugualmente 
possono far dubitare della legittimità di norme emanate ma non ancora 
convertite; o, ancora a modifiche della situazione di fatto che rendano 
irragionevoli talune di quelle norme. 
In tutte queste circostanze, il Presidente della Repubblica potrà certamente 
decidere di rinviare la legge di conversione, dando eventualmente conto nel 
messaggio che accompagna il rinvio delle ragioni di un comportamento che 
a prima vista potrebbe risultare contraddittorio, senza che con ciò possa 
dirsi venuto meno il rispetto di quella leale collaborazione di cui si è detto. 
 
3.1: Soluzioni alla decadenza del decreto-legge 
 
La decadenza del decreto-legge a seguito di rinvio presidenziale è, almeno 
nella prassi, inevitabile. Si sono prospettate due diverse questioni: quella 
dell’esercizio del potere di rinvio e dei motivi che possono sorreggerlo; 
quella degli istituti che possono ovviare alla decadenza del decreto-legge. 
A fronte della decadenza, le Camere possono ricorrere alla legge di cui 
all’art. 77 ultimo comma Cost.170, per regolare i rapporti giuridici sorti sulla 
base del decreto non più convertito. 
Tuttavia, bisogna porre immediatamente l’accento sulla circostanza per cui 
la decadenza del decreto-legge a seguito di rinvio presidenziale della legge 
che lo ha (avrebbe) convertito, non è una decadenza come le altre. Si è 
notato, infatti che, “la congiunta volontà delle Camere di procedere alla 
approvazione della legge di conversione si configura come momento 
                                                        
170 F. Dal Canto, La sanatoria degli effetti dei decreti-legge ex art. 77 u.c. Cost. nella 
più recente giurisprudenza costituzionale, in Cocozza V., Staiano S. (a cura di), I 
rapporti tra Parlamento e Governo attraverso le fonti del diritto: la prospettiva 
della giurisprudenza costituzionale, Torino 2001. 
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centrale e decisivo del processo decisionale complesso che sottostà alla 
coppia decreto-legge e legge formale di conversione”, momento centrale 
cui, nel caso di inutile decorso del tempo o per voto contrario di una delle 
due Camere, evidentemente non si è arrivati. 
Si tratta di un elemento di differenziazione, quello dell’intervento assenso 
parlamentare, che sembra ragionevolmente porre la decadenza a seguito di 
rinvio presidenziale della legge di conversione su di un piano diverso. 
Poniamoci una domanda: sono prospettabili soluzioni diverse, ulteriori 
oltre a quelle comuni agli altri casi di decadenza? 
Proprio alla luce dell’indicata differenza tra le diverse situazioni si è 
osservato che la ripresentazione di un nuovo decreto-legge dal contenuto 
identico, in tutto o in parte, a quello decaduto a seguito di un rinvio 
presidenziale ex. 74 Cost. deve ritenersi “una terza ipotesi di 
riproposizione possibile del contenuto di un decreto-legge non convertito 
ad opera di altro decreto-legge, ulteriore rispetto alle due indicate nella 
sentenza n. 360 del 1996 ed a quelle del tutto irriducibile, perché fondata 
esclusivamente sul fatto della convergente manifestazione di volontà degli 
organi dell’indirizzo politico”171. Non si tratterebbe ne di una deroga ne di 
una violazione di quanto disposto allora dalla Corte, ma di una distinta 
ipotesi di reiterazione, non presa in esame dal giudice delle leggi e che ci 
pare del tutto ragionevole. 
In tal modo l’aberrante fenomeno della reiterazione potrebbe acquisire una 
connotazione in un certo senso positiva, consentendo al Presidente della 
Repubblica di esercitare i poteri di controllo, in sede di promulgazione 
della legge di conversione, senza venir troppo condizionato dall’eventualità 
della decadenza del decreto in caso di rinvio, e accordando a Governo e 
Parlamento la possibilità, all’uno, di nuovamente adottare la disciplina 
normativa ormai decaduta e, all’altro, di pronunciarsi una seconda volta 
                                                        
171 Cit. P. Carnevale, La decadenza, 276. 
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sulla stessa. Insomma, uno strumento che consentirebbe di raggiungere un 
ragionevole punto di equilibrio tra le esigenze del controllo e quelle 
dell’indirizzo. 
Rimangono, tuttavia, aperte delle questioni. 
Quella della reiterazione in caso di decadenza del provvedimento 
d’urgenza per via del rinvio presidenziale della legge di conversione 
rimarrebbe, infatti, pur sempre una mera possibilità e non certo un obbligo 
per il Governo. Di modo che a fronte della mancata riproposizione del 
decreto da parte dell’Esecutivo, le Camere non potrebbero che prendere 
atto della decadenza del provvedimento d’urgenza e reagire, ove lo 
ritenessero opportuno, tanto giuridicamente, adottando sia una legge di 
regolazione dei rapporti giuridici sorti in base al decreto non convertito, sia 
uno o più provvedimenti legislativi che recuperino quanto era stato 
approvato con la legge di conversione rinviata, tanto facendo valere la 
responsabilità politica del Governo che, pur potendo, non avrebbe 
provveduto alla reiterazione del provvedimento d’urgenza. 
Inoltre, il decreto di reitera potrebbe essere la fotocopia di quello originario 
o, anche, tenere nella giusta considerazione gli emendamenti parlamentari 
che avevano modificato il decreto, ma certo non potrebbe riproporre quella 
parte della legge di conversione alla quale il Capo dello Stato ha mosso i 
propri rilievi, poiché andrebbe incontro con ogni probabilità, a un rifiuto 
d’emanazione o, comunque, ad un nuovo intervento interdittivo. 
Vi è da rilevare che trattandosi di un nuovo decreto-legge (almeno 
formalmente), e di una nuova legge di conversione, l’approvazione di 
quest’ultima da parte delle Camere non sarebbe in grado di inibire 
l’esercizio di un nuovo rinvio da parte del Capo dello Stato, neppure 
nell’ipotesi in cui in sede di conversione venissero riproposti e riapprovati 
emendamenti identici a quelli che avevano portato al rinvio presidenziale. 
La reiterazione del decreto-legge consentirebbe alle Camere di pronunciarsi 
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nuovamente sulla normativa già approvata, anche alla luce dei rilievi mossi 
dal Capo dello Stato in sede di rinvio, deve altresì osservarsi che essa non 
restituirebbe alle stesse la “facoltà rilevante attribuita loro dall’articolo 74 
cost., vale a dire la possibilità di riapprovare tout-court la legge rinviata 
senza accogliere le censure espresse nel messaggio di rinvio, per 
riaffermare la propria volontà nonostante il contrario avviso 
presidenziale”172. 
Infine, il decreto reiterante non potrebbe contenere la clausola di salvezza 
degli effetti del decreto decaduto, non solo e non tanto, in quanto 
espressamente vietato dall’art. 15 co. 2, della legge 400/1988, ma 
soprattutto perché il comma 3 dell’art. 77 cost. riserva alle Camere la 
possibilità di regolare i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non 
convertiti. Non si tratta di una circostanza irrilevante, dal momento che 
l’impossibilità di fare immediatamente salvi quegli effetti potrebbe avere 
delle conseguenze di non poco conto
173
. 
Insomma, la reiterazione potrebbe risolvere taluni problemi posti dal rinvio 
presidenziale delle leggi di conversione, ma ne porterebbe con se altri, di 
modo che il ricorso al binomio rinvio presidenziale-riproposizione del 
decreto originario dovrebbe considerarsi un palliativo , la cura dovendosi 
ricercare altrove. 
D’altro canto, de iure conditio sembra essere l’unica soluzione possibile e, 
come tale, non solo vi ha fatto ricorso il Governo in seguito al rinvio della 
legge di conversione del decreto-legge n. 4 del 2002 compiuto dal 
                                                        
172 Cit. P. Carnevale, La decadenza, 279 ss. 
173 Si pensi, ad esempio, a quanto sarebbe potuto accadere ove il Presidente 
Napolitano avesse re inviato la legge di conversione del decreto-legge n. 225 del 29 
dicembre 2010, il c.d. milleproroghe, durante l’esame parlamentare del quale – 
come detto – il Capo dello Stato ha ritenuto di inviare una lettera ai Presidenti delle 
Camere e del Consiglio facendo taluni rilievi. In quella circostanza, la clausola di 
salvezza degli effetti, ove inserita solamente nel disegno di legge di conversione 





, ma è stata di recente autorevolmente patrocinata dal 
Presidente Napolitano che nella lettera del 22 febbraio 2011 più volte citata 
ha affermato di ritenere possibile, una almeno parziale reiterazione del 
testo originario del decreto-legge. 
Questo testimonia quanto l’attuale Presidente della Repubblica abbia 
rivolto le proprie attenzioni alle dinamiche della decretazione d’urgenza, e 
in particolare a quelle concernenti il procedimento di conversione, sta una 
sua diversa riflessione.. 
Nella lettera del 22 maggio 2010 inviata ai Presidenti delle Camere e del 
Consiglio dei ministri in occasione della promulgazione della legge di 
conversione del d.l. n. 40 del 2010, il Capo dello Stato rilevava come “sulla 
base delle norme costituzionali vigenti e della costante prassi applicativa 
formatasi in conformità all’interpretazione largamente prevalente, non si è 
ritenuto possibile un rinvio parziale delle leggi, neppure nel caso in cui le 
stesse abbiano ad oggetto la conversione di decreti-legge”. Ne suggeriva 
una presa in considerazione da parte delle Camere “anche per via della 
revisione costituzionale, insieme ad una rigorosa disciplina del regime di 
emendabilità dei decreti-legge, al fine di realizzare un migliore equilibrio 
tra i poteri spettanti al Governo, alle Camere e al Presidente della 
Repubblica nell’ambito del procedimento legislativo”. 
Sul fatto che il rinvio parziale (e dunque la promulgazione parziale
175
) della 
legge non sia un’ipotesi contemplata dagli artt. 73 e 74 Cost. La 
                                                        
174 Il Governo, infatti, adottò un nuovo decreto-legge, il n. 68 del 2002, <che 
presentava più analogia con la legge di conversione che con il vecchio atto 
governativo> (G. D’Amico, Gli argini, 4). Vi sono stati anche ulteriori casi di 
reiterazione di decreti decaduti a causa di rinvio presidenziale, ma sono tutti 
precedenti alla sentenza n. 360 del 1996 e, perciò, poco indicativi, dal momento 
che sino alla sentenza della Corte reiterare un decreto-legge decaduto non era 
certo l’eccezione. 
175 E.Bettinelli, I poteri del Capo dello Stato nella stagione del “superpotere 
politico”, in www.atrid.eu, il quale combina la promulgazione parziale con il rifiuto 
di promulgazione di quelle parti della legge che siano <manifestamente in 
contrasto con i principi-connotato della forma repubblicana>. 
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promulgazione è considerata dalla Costituzione come un atto unitario che, 
svolgendo al tempo stesso la funzione di attestazione dell’esistenza stessa 
della legge, di documentazione solenne e di intimazione, si riferisce con 
evidenza al prodotto dell’attività delle Camere nel suo complesso (le 
Camere del resto approvano i singoli articoli e l’intero testo), senza che sia 
data la possibilità al Presidente di operare una selezione riduttiva in 
quella sede
176
. L’art. 74 Cost., pone il Capo dello Stato dinanzi ad un aut-
aut, tra il rinviare la legge e promulgarla, prescindendo l’inscindibilità 
dell’atto legislativo, che rimane nella esclusiva disponibilità delle Camere, 
le quali, a seguito di rinvio presidenziale, possono intervenire su tutta la 
legge
177
, dunque anche su parti non colpite dai rilievi del messaggio. 
Sotto questo aspetto, la promulgazione della legge di conversione in nulla 
si differenzia dalla promulgazione di una qualsiasi legge e, per quanto la 
secca alternativa tra promulgazione e rinvio, pone problemi diversi e 
maggiori rispetto alle leggi comuni, non crediamo che ci sia spazio per una 
diversa interpretazione del dettato costituzionale
178
. Del resto, che quella 
ora accennata sia de iure conditio una eventualità da escludersi è 
indirettamente confermato dalle proposte di revisione costituzionale che 
sono state presentate a livello parlamentare. 
                                                        
176 G. Serges, Sull’ammissibilità costituzionale di un rinvio presidenziale parziale (o 
di una promulgazione parziale) di una legge (con specifico riguardo ad 
emendamenti apposti in sede di conversione di un decreto-legge), in 
www.astrid.eu. 
177 F. Sorrentino, Sulla legittimità costituzionale di un rinvio parziale di una legge ai 
sensi dell’art. 74 Cost. (con particolare riguardo ad emendamenti apposti in sede di 
conversione di un decreto-legge), in www.astrid.eu. 
178 L. Paladin, Art. 77, escludeva la possibilità di rinviare le soli parti emendate, 
consentendo invece l’entrata in vigore della clausola di conversione integrale del 
testo originario: “anche in ipotesi del genere, difatti, il rinvio non può concernere 
l’atto legislativo nella sua interezza; tanto più che la conversione del decreto-legge 
e l’introduzione degli emendamenti (che possono retroagire al momento della 
entrata in vigore del decreto stesso) costituiscono le comuni e inscindibili 
conseguenze di una valutazione politica unitaria del legislatore”. 
 76 
Tuttavia, sembra che pure de iure condendo non sia questa la via per 
risolvere la questione dell’emendabilità delle leggi di conversione, neppure 
ove si consentisse il rinvio parziale “specificatamente ed esclusivamente 
allo scopo di rendere edotto l’autore dell’atto rinviato circa il carattere 
internamente disomogeneo di quest’ultimo”179 
Sembra decisiva, in senso negativo, infatti, la circostanza per cui consentire 
al Presidente della Repubblica di scegliere quale parte promulgare e quale 
no lo trasformi inevitabilmente in co-legislatore, dal momento che spezzare 
l’unità della legge significa intervenire sulla volontà delle Camere, con il 
rischio <di attrarre ulteriormente … nell’agone politico il Presidente e di 
esporne gli atti e i comportamenti in genere a strumentalizzazioni di parte>. 
La responsabilità politica resta pur sempre, quanto al risultato finale che 
può derivarne, del parlamento il quale, se del caso incalzato dal governo, 
resterebbe padrone di riapprovare, o viceversa tralasciare, le disposizioni 
di legge rinviate al Presidente, costringendolo all’occorrenza, a 




Al di là del fatto che le due parti avrebbero una diversa data di entrata in 
vigore, bisogna osservarsi che potrebbe ben darsi che il raggiungimento 
della maggioranza necessaria per l’approvazione sia stato possibile proprio 
per la compresenza di entrambe le parti nell’atto legislativo, di modo che 
ove fosse mancata l’una non sarebbe stata approvata neppure l’altra: la 
promulgazione parziale interferirebbe con queste dinamiche politico-
parlamentari, specialmente ove chiesto un riesame di una parte, questa non 
venisse più approvata. 
 
                                                        
179 A. Ruggeri, in tema, in www.astrid.eu 
180 V. Angiolini, Sulla legittimità costituzionale di un rinvio parziale di una legge ai 
sensi dell’art. 74 cost. (con particolare riguardo ad emendamenti apposti in sede di 
conversione di un decreto-legge), in www.astrid.eu. 
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4: La promulgazione del decreto 
 
quella della emendabilità senza limiti dei decreti-legge è una prassi, nata 
nel tentativo di ricercare un “equilibrio nella patologia”181, ha stravolto il 
procedimento di conversione ed inevitabilmente condiziona pure il 
controllo presidenziale in sede di promulgazione della relativa legge. 
Se da un lato vengono a mancare i controlli parlamentari e, dall’altro la 
giurisprudenza costituzionale sul punto di vista si rivela quanto mai 
permissiva, il Presidente della Repubblica viene lasciato solo nel tentativo 
di far valere i limiti dell’emendabilità del disegno di legge di conversione, 
che non soltanto sono a presidio della consapevolezza legislativa delle 
Camere, ma valgono a rispondere “a un’esigenza di razionalità e di buon 
andamento, contrastando la possibilità che l’urgenza sia sfruttata per far 
salire riders di vario tipo sul disegno di legge dando luogo ad uno sviluppo 
caotico dell’ordinamento giuridico”182. 
Proprio quanto accaduto a seguito della lettera del Presidente Napolitano il 
22 febbraio 2011 potrebbe essere significativo segnale in ordine alla 
questione degli emendamenti del decreto-legge. 
Il riferimento non è tanto alla circostanza per cui, a seguito della lettera del 
Capo dello Stato, Governo e Parlamento hanno provveduto ad espungere 
dal testo molte delle aggiunte sulle quali erano stati formulati rilievi da 
parte del Capo dello Stato, che poi ha infatti promulgato la legge di 
conversione, non senza osservare che: restano comunque disposizioni in 
ordine alle quali potranno essere successivamente adottati gli opportuni 
correttivi, alcuni dei quali sono del resto indicati in appositi ordini del 
giorno approvati dalle camere o accolti dal Governo
183
.  
                                                        
181 Cit. A Di Giovine, La decretazione d’urgenza, 10. 
182 Cit. G. Pitruzzella, La legge, 195 ss.  
183 Comunicato del 26 febbraio 2011, in www.quirinale.it 
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Analizzando l’altra parte del medesimo comunicato, laddove il Presidente 
della Repubblica rende noto di aver preso atto dell’impegno assunto dal 
Governo e dai Presidenti dei gruppi parlamentari di attenersi d’ora in 
avanti al criterio di una sostanziale inemendabilità dei decreti-legge. Tale 
affermazione non deve essere sottovalutata, se è vero che può essere 
interpretata non quale mero auspicio, bensì come una vera e propria regola 
convenzionale, messa nero su bianco con il fondamentale apporto del 
Presidente della Repubblica. Del resto, questa impressione è suffragata 
dalle righe conclusive di quel comunicato, ove il Capo dello Stato ha 
rilevato che quell’impegno è affermazione di una grande rilevanza 
istituzionale che vale a ricondurre la decretazione d’urgenza nell’ambito 
proprio di una fonte normativa straordinaria ed eccezionale, nel rispetto 
dell’equilibrio tra i poteri e delle competenze del Parlamento. 
Ora, se davvero in sede di conversione dei decreti-legge si andrà verso una 
sostanziale inemendabilità lo si potrà verificare di qui a qualche tempo. La 
vicenda dimostra come, i problemi derivanti dalla decadenza del decreto-
legge a seguito di rinvio presidenziale, più che risolti ex post, vadano 
anticipati ed evitati: nuove regole sull’emendabilità dei decreti-legge 
potrebbero rendere il controllo in sede di promulgazione meno necessario 
di quanto non sia oggi. 
Ciò intanto può valere in quanto si riconoscano al Presidente della 
Repubblica incisivi poteri in sede di emanazione: solo se il Capo dello 
Stato può rifiutare la firma ai decreti-legge nei casi di ordinaria 
incostituzionalità, infatti, potrebbe considerarsi il rinvio ex art. 74 cost. una 
ipotesi tendenzialmente residuale, da esercitarsi in casi eccezionali. 
Qualora, invece, si ritenga che il Presidente della Repubblica debba 
obbligatoriamente emanare quei decreti-legge sui quali, pur mantenendo 
dubbi di costituzionalità, il Governo insista anche a rischio della decadenza 
del decreto-legge. 
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Insomma, il connubio rifiuto di emanazione – sostanziale inemendabilità 
dei decreti-legge può anche circoscrivere le occasioni in cui sia necessario 
ricorrere al potere di rinvio ex art. 74 cost., ma certo non può escluderle in 
radice. 
La metamorfosi della decretazione d’urgenza, va imputata al profluvio di 
atti provvisori che vengono adottati dai Governi in un perenne stato di 
“emergenza infinita” 184 , che è solo in parte mutata all’indomani della 
sentenza n. 360 del 1996. Anzi, le dinamiche della decretazione d’urgenza 
negli ultimi anni mostrano una funzionalizzazione dei decreti-legge che 
non fa  che confermare la loro centralità nel sistema delle fonti. Abbiamo 
visto come la giurisprudenza, pur compiendo passi avanti, non riesce ad 
avere una vittoria formidabile sul fronte dei presupposti del decreto-legge: 
troppe difficoltà per un sindacato giurisdizionale sull’interpretazione dei 
una clausola generale, quale quella dell’art. 77 cost., che inevitabilmente 
lascia ampia discrezionalità al Governo. 
Da questo punto di vista, il Presidente della Repubblica, in sede di 
emanazione del decreto-legge, potrà portare a termine un significativo 
apprezzamento dei presupposti con minori difficoltà di quanto non possa 
fare la Corte costituzionale, per il momento in cui interviene e per il 
diverso ruolo che svolge all’interno del sistema costituzionale.  
Il consolidarsi del sistema politico nell’ordine di un “bipolarismo 
conflittuale” 185 - ove il Governo è diventato il vero dominus della 
decretazione d’urgenza – e la difficoltà della Corte ad operare un sindacato 
penetrante sui presupposti del decreto-legge rendono necessario un incisivo 
controllo del Capo dello Stato, almeno fin quando non si proceda o a una 
revisione costituzionale dell’art. 77 cost., o a una seria attenuazione 
                                                        
184 Cit. A. Simoncini, Tendenze recenti, 37. 
185 G. Pitruzzella, V. Lippolis, Il bipolarismo conflittuale. Il regime politico della 
seconda repubblica, Soveria Mannelli, 2007. 
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dell’art. 72 comma 2 cost., che vinca la pigrizia186 delle Camere e sfrutti la 
possibilità di abbreviazioni procedurali per i disegni di legge urgenti, 
intervenendo così sulle cause dell’abuso. 
Qui si tratta di cogliere maggiori potenzialità dell’organo presidenziale, ai 
fini di un maggiore controllo sulla decretazione d’urgenza. 
Negli ultimi anni vi è stato un sensibile aumento degli interventi 
presidenziali tanto in sede di emanazione quanto in sede di promulgazione 
delle relative leggi di conversione. Tuttavia, il rifiuto di emanazione e il 
rinvio della legge di conversione sono poteri che vanno esercitati con 
particolare prudenza perché la loro definitività rischia sempre di trascinare 
il Capo dello Stato nell’agone politico, anche soltanto in virtù di 
strumentalizzazioni di parte. 
Degli studi recenti hanno fatto emergere la convenzione che 
intercorrerebbe tra Presidente della Repubblica e Governo in base al quale i 
decreti-legge debbono essere comunicati al Quirinale almeno 5 giorni 
prima dell’esame del Consiglio dei ministri. 
È evidente che un intervento del Presidente della Repubblica prima della 
formale adozione dell’atto governativo rischierebbe di renderlo co-autore 
dello stesso e, soprattutto, di impedire un reale controllo in sede di 
emanazione. Tuttavia si potrebbe dire che: 
 Da un lato, si dovrebbero evitare confronti anche tesi in sede di 
emanazione, favorendo prima la leale collaborazione tra i due organi; 
 Dall’altro, si finirebbe col garantire al Presidente della Repubblica 
uno spazio temporale minimo durante il quale esercitare la funzione 
di controllo. 
In conclusione possiamo dire che l’esercizio dei poteri presidenziali di 
controllo sulla decretazione d’urgenza si muove su un crinale delicato, ma 
ciò non toglie che sia oggi necessario, la funzione legislativa ruotando 
                                                        
186 Cit. A. Manzella, Il parlamento, 358. 
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GLI SVILUPPI RECENTI 
 
Sommario: 1. La sentenza storica del 2007; 1.1: Le precisazioni della Corte 
dopo la sentenza storica; 2: Sentenza della Corte costituzionale n. 22/2012; 
3: Sentenza della Corte costituzionale n. 220/2013; 4: Un caso recente. 
 
 
1: La sentenza storica del 2007 
 
Ha suscitato grande interesse la sentenza della Corte costituzionale , 23 
maggio 2007 n. 171, con la quale la Consulta ha sancito incostituzionalità 
di un decreto-legge per evidente mancanza di presupposti di necessità e 
urgenza. Le prime analisi sull’argomento hanno sottolineato il carattere 
“storico” della sentenza in esame. 
Secondo i primi commentatori, la pronuncia della Consulta avrebbe 
l’obiettivo di stigmatizzare l’uso “improprio e strumentale delle regole 
istituzionali”187 da parte dei soggetti politici istituzionali (nella fattispecie il 
Governo) per il perseguimento di finalità non coincidenti con le 
prescrizioni costituzionali: nel caso in esame la Corte ha punito la prassi di 
inserire nei decreti-legge disposizioni non presentanti carattere di necessità 
e urgenza. 
La sentenza n. 171 si presenta  come complessa e non sempre chiara quanto 
al suo contenuto e al suo ragionamento seguiti dalla Consulta per 
addivenire alla dichiarazione di incostituzionalità del decreto legge portato 
al suo esame. 
In effetti, la sentenza del 2007 ha sancito sì l’incostituzionalità di un 
decreto-legge emanato in assenza di straordinarie circostanze di necessità e 
urgenza previste dall’art. 77 comma 2 Cost., ma non si è limitata a tale 
aspetto: ha preso in considerazione anche la legge di conversione, 
                                                        
187 V. Onida, L’allarme della Consulta, troppi decreti fuori regola,  in Il Sole 24 Ore, 
25 maggio 2007. 
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stabilendo che l’assenza dei presupposti de quibus  si riverbera sulla 
relativa legge come vizio in procedendo e negando ad essa qualsiasi 
efficacia sanante. In tal modo la Corte ha esplicitamente  contraddetto un 
suo precedente orientamento giurisprudenziale incline, invece, a 
considerare sanati dalla legge di conversione gli eventuali vizi del decreto 
legge, prendendo posizione nettamente a favore della tesi della non 




Successivamente a questa premessa, possiamo analizzare in concreto la 
causa che ha portato alla sentenza n. 171 del 2007. 
Dopo essere stato eletto nel 2003 il sindaco di Messina era stato dichiarato 
decaduto, per l’effetto di una condanna di peculato d’uso divenuta 
definitiva poco tempo dopo l’elezione, presentò ricorso alla Corte di 
cassazione. Nelle pendenze del giudizio sulla decadenza, era entrata in 
vigore una disposizione facente parte 29 marzo 2004 n.80 (disposizioni 
urgenti in materia di enti locali), che eliminava la causa di decadenza 
attraverso una modifica della legge elettorale nell’intento di sanare ex post 
la situazione giuridica di quel sindaco. La Corte di cassazione aveva 
successivamente sollevato la questione di legittimità costituzionale in 
merito alla nuova norma per palese insussistenza del requisito del caso 
straordinario di necessità e urgenza
189
; nel frattempo era intervenuta la 
legge di conversione n. 140 del 2004 e la Consulta aveva disposto la 
restituzione degli atti al giudice a quo per un nuovo esame della 
controversia
190
. La Corte di cassazione aveva ritenuto di sollevare per la 
seconda volta la questione, atteso che il vizio riscontrato nel decreto-legge 
                                                        
188 Come osserva Romboli: “ammessa l’esistenza di due diversi orientamenti 
giurisprudenziali seguiti dalla Corte costituzionale, essa dichiara di volersi 
attenere, per l’avvenire, a quello che nega l’effetto sanante della legge di 
conversione. 
189 Corte costituzionale, sentenza n. 171 del 23 maggio 2007, punto 1. 
190 Ordinanza n. 2 del 2005. 
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si era trasferito sulla legge di conversione, la quale aveva ugualmente 
provveduto alla conversione nel medesimo decreto. 
La Corte costituzionale ha dichiarato l’incostituzionalità del decreto-legge 
n. 80 del 2004 per mancanza di requisiti di straordinaria necessità e 
urgenza, impostando il seguente ragionamento nei punti 4 e 5 della 
sentenza esaminata. La Corte, dopo aver sottolineato l’importanza 
dell’assetto delle fonti normative per individuare gli elementi 
caratterizzanti della forma di governo nel sistema costituzionale, ha 
considerato che la previsione contenuta nel comma 1 dell’art. 77 Cost.191. 
In forza di tale premessa, la Corte si è ritenuta legittimata a valutare la 
sussistenza delle circostanze di straordinaria necessità e urgenza 
legittimanti l’utilizzo del decreto-legge, al fine di evitare che tale istituto 
possa prestarsi ad impieghi strumentali da parte dell’esecutivo capaci di 
alterare il giusto assetto delle fonti normative
192
. 
Tale controllo sui presupposti per l’emanazione del decreto-legge deve 
svolgersi su un piano diverso rispetto a quello delle Camere in sede di 
conversione, avendo la funzione di preservare l’assetto delle fonti 
normative e , con esso, il rispetto dei valori a tutela dei quali questo 
compito è predisposto.  
In merito al controllo delle Camere in sede di conversione vi è da notare 
che, l’impiego della decretazione d’urgenza ricorre appunto in situazioni 
connotate da una straordinarietà non tipizzabile, ragion per cui la verifica 
delle precondizioni poste dal comma 2 art. 77 cost., investirà valutazioni 
non tanto di tipo giuridico, quanto di opportunità politica. Il che significa 
che il sindacato di legittimità costituzionale della Corte sarà esercitabile 
non in ogni ipotesi di assenza di requisiti de quibus, ma solo quando la 
                                                        
191 In base al quale: il Governo non può, senza delegazione delle Camere, emanare 
decreti che abbiano valore di legge ordinaria. 
192 R. Dickmann, Il decreto-legge come fonte del diritto e strumento di Governo, in 
www.federalismi.it. 
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mancanza dei suddetti risulti “evidente”193, ossia macroscopica194 nella sua 
gravità. 
Questa osservazione ha consentito in dottrina l’individuazione di due tipi di 
vizi relativi all’insussistenza dei casi straordinari di necessità e urgenza: 
 Semplice mancanza dei requisiti costituzionali, il quale può essere 
sanzionato unicamente al Parlamento nel contesto del rapporto di 
responsabilità politica che lo lega al Governo; 
 Evidente mancanza sindacabile, al contrario, dalla Corte 
costituzionale anche dopo la sua conversione. 
Dunque, l’ambito del giudizio della Consulta appare ristretto dal carattere 
di evidenza attribuito all’assenza dei presupposti  necessario affinché esso 
possa effettivamente esercitarsi: diversamente, se il sindacato del giudice 
costituzionale fosse estensibile a qualsiasi tipologia di vizio attinente ai 
presupposti del decreto-legge, si avrebbe un’indebita compressione della 
sfera d’azione costituzionalmente garantita al Parlamento nel quadro del 
suo rapporto con il Governo. 
Successivamente la Corte è passata ad esaminare la questione dell’efficacia 
sanante della legge di conversione sui vizi del decreto-legge, riconoscendo 
di aver seguito due orientamenti giurisprudenziali opposti: l’uno negante 
tale efficacia, l’altro affermante il contrario. La Consulta ha preso 
posizione a favore del primo orientamento motivando la sua scelta in base 
ad una considerazione: “Affermare che la legge di conversione sana in ogni 
caso i vizi del decreto significherebbe attribuire in concreto al legislatore 
ordinario il potere di alterare il riparto costituzionale del Parlamento e del 
                                                        
193 Corte costituzionale, 23 maggio 2007 n.171, punto 4. 
194La Corte ha ribadito la sua giurisprudenza secondo cui l’esistenza dei 
presupposti di straordinaria necessità ed urgenza per l’emanazione di un decreto-
legge può essere oggetto di sindacato di costituzionalità, sia pure solo al fine di 
verificare una loro eventuale “evidente” mancanza (sentenza n. 29 del 1995): 
limitandosi dunque il controllo della Corte ai soli casi macroscopici, mentre per il 
resto giudice è solo il Parlamento quando converte in legge il decreto. V. Onida, 
L’allarme della Consulta: troppi decreti fuori regola. 
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Governo quanto alla produzione delle fonti primarie”195. Quindi, essa ha 
sottolineato come l’esame del decreto sotto il profilo della legittimità 
costituzionale non possa andare separato da quello delle disposizioni della 
legge di conversione e viceversa: secondo il giudice costituzionale, il 
complesso decreto legge / legge di conversione costituirebbe un unicum 
inscindibile nella valutazione di una mancanza dei presupposti di 
emanazione del decreto stesso. In base al percorso fin qui stabilito, la Corte 
ha stabilito che i vizi del decreto-legge si trasferiscono sulla legge di 
conversione come errori in procedendo. 
Passando alla fattispecie in esame, la Corte ha osservato che la 
determinazione delle cause di incandidabilità e di incompatibilità attiene 
alla materia elettorale e non alla disciplina degli enti locali. Posta questa 
premessa, si è evidenziato come la disposizione oggetto della controversia 
costituzionale (art. 7 del decreto legge n. 80 del 2004) risulti estranea alle 
altre statuizioni in esso contenute. 
Infine, rivolgendo la propria attenzione sulla legge di conversione, il 
giudice costituzionale ha fatto osservare come essa si sia limitata a 
convertire il decreto senza introdurre modifiche significative all’art. 7 e 
soprattutto senza rendere validamente ragione dell’esistenza della necessità 
ed urgenza prescritte dalla costituzione. 
In base alle precedenti osservazioni, la Corte ha sostenuto che l’impiego 
della decretazione d’urgenza non può fondarsi “sull’apodittica 
enunciazione delle ragioni di necessità e urgenza” 196  ed ha pertanto 
dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’articolo 7 comma 1, lettera a del 
decreto legge n. 80 del 2004, convertito con modificazioni dalla legge n. 
140 del 2004, accogliendo così il ricorso presentato dalla Corte di 
cassazione. 
                                                        
195 Corte costituzionale, 23 maggio 2007 n. 171, punto 5. 
196 Corte costituzionale, 23 maggio 2007 n. 171, punto 6. 
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1.1: Le precisazioni della Corte dopo la sentenza storica 
la Corte è arrivata dopo quarant’anni di attività a riconoscere la possibilità 
teorica di verificare l’esistenza dei presupposti di necessità e urgenza. Ci 
sono voluti, poi, altri dodici anni prima che mettesse in pratica quanto 
affermato nella nota sentenza 29/1995
.
. ancora oggi le incertezze sono tante 
e la Corte continua a porre diversi paletti al proprio sindacato sui 
presupposti di cui all’art. 77 Cost. 
Il problema non si è posto con l’entrata in vigore della Costituzione. 
Ancora sotto lo Statuto Albertino, pur essendo riconosciuta in astratto la 
possibilità di un controllo formale sulla legittimità di leggi e di atti aventi 
forza di legge
197
, la giurisprudenza si mostrava piuttosto restia a intervenire 
rispetto a valutazioni sulla necessità e sull’urgenza di un decreto-legge, 
perché ritenute riservate al potere politico
198
. 
Con la sentenza n. 171/2007 la Corte aveva, innanzi tutto, confermato che, 
per una pronuncia di incostituzionalità occorreva una evidente mancanza 
dei presupposti di necessità e urgenza; una semplice mancanza di questi 
avrebbe comportato il rischio di un’indebita interferenza in valutazioni 
politiche spettanti al Governo in prima battuta e quindi al Parlamento in 
sede di conversione del decreto-legge
199
. Nella sentenza in esame 
l’illegittimità è stata dichiarata partendo dalla constatazione dell’assenza di 
omogeneità delle disposizioni oggetto della questione di costituzionalità 
rispetto al resto del decreto-legge e ciò aveva indotto la Corte ad un esame 
più attento della motivazione sulla necessità e urgenza, nel caso di specie 
                                                        
197 Cit. V.E. Orlando, Principi di diritto costituzionale, Firenze, 1928, 270 ss. 
198 Sul tema M. Bignami, Costituzione flessibile, Costituzione rigida e controllo di 
costituzionalità in Italia (1848-1956), Milano 1997. 
199 F. Pierandrei, Corte costituzionale, in Enciclopedia del diritto X, Milano 1962, p. 
901-902: l’autore definiva la valutazione sulla sussistenza dei presupposti di 
necessità e urgenza come avente “carattere politico-discrezionale”, in quanto tale 
riservata alle Camere in sede di conversione, salvo che la mancanza di presupposti 
stessi risultasse “da elementi intrinseci ed oggettivi dei medesimi decreti”. 
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ritenuta del tutto assente. La Corte aveva poi concluso con una sorta di 
monito rivolto a governo e legislatore, invitandoli ad evitare il ricorso a 
semplici clausole di stile o a motivazioni concernenti soltanto la 
ragionevolezza della normativa introdotta. 
Analizzando la relazione tra decreto-legge/ legge di conversione la Corte, 
nella sentenza 171/2007, dopo aver ribadito il collegamento sussistente tra 
la produzione delle fonti primarie e la forma di governo, aveva riconosciuto 
la peculiarità della legge di conversione rispetto alle altre leggi ordinarie 
del Parlamento, tale da giustificare il trasferimento del vizio formale del 
decreto-legge alla legge di conversione stessa. Anche se rimane il dubbio 
che la legge di conversione, proprio per la sua peculiarità, possa essere 
utilizzata per inserirvi contenuti del tutto slegati dal decreto che è diretta a 
convertire e che alteri comunque i rapporti tra Governo e Parlamento in 
tema di fonti del diritto (oltre ad incidere sui poteri del Presidente della 
Repubblica), che la sentenza 171/2007, aveva inteso salvaguardare. Questa 
situazione appare accentuata quando con la medesima legge non solo si 
provvede alla conversione di un determinato decreto-legge, non solo si 
recepisce con appositi emendamenti  il contenuto di altro decreto-legge 
lasciato decadere , ma per di più si dispone la sanatoria degli effetti prodotti 
da quest’ultimo200. Della tipicità della legge di conversione e dello stretto 
legame che deve intercorrere tra la stessa ed il decreto-legge che si vuole 
convertire rimane ben poco. 
Elemento fondamentale che deve essere ribadito è che, il problema non 
coinvolge soltanto la legge di conversione, ma anche l’eventuale sanatoria 
degli effetti già prodotti da un d.l. che il Parlamento ha lasciato decadere. 
Si tratta di un tema che negli ultimi anni non è stato preso in 
considerazione da dottrina e giurisprudenza, perché si è pervenuti a 
conclusioni condivise. 
                                                        
200 Cit. R. Zaccaria- E. Albanesi, Il decreto legge, 2009, 19. 
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Nella seconda metà degli anni ’90, la Corte aveva distinto chiaramente gli 
effetti della legge di cui all’ultimo comma dell’art. 77 cost. da quelli propri 
di una legge di conversione e, con specifico riferimento alla questione del 
trasferimento della questione di costituzionalità del decreto-legge alla c.d. 
legge di sanatoria, aveva affermato che non si produceva un effetto di 
trasferimento in relazione al vizio derivante dall’assenza dei presupposti di 
necessità e urgenza. Detto requisito “doveva essere verificato con 
riferimento al singolo decreto-legge e alla censura relativa – non è riferibile 
alla disposizione di sanatoria , che si limita a fare salvi gli effetti del 
decreto-legge stesso”. Precisando, successivamente, che il potere attribuito 
al legislatore, ex art. 77 comma 3 cost., è “ontologicamente diverso da 
quello di conversione in legge del decreto-legge, in quanto riguarda i 
rapporti giuridici sorti nel periodo di vigenza del decreto, la cui provvisoria 
efficacia è venuta meno ex tunc”201. La legge di regolazione di cui all’art. 
77 comma 3, si limiterebbe a cristallizzare una volta per tutte , gli effetti 
prodotti a suo tempo dai decreti decaduti, mentre non potrebbe disporre in 
ordine ai rapporti futuri. Quindi, questa impostazione riprende la tesi 
tradizionale in dottrina che vede, nell’ultima parte dell’art. 77 comma 3 
cost., una legge retroattiva, equivalente nella sostanza ad una conversione 
tardiva e circoscritta al passato
202
. 
In conclusione possiamo dire come la Corte aveva avesse evidenziato in 
precedenza, l’esistenza di un collegamento tra decreto-legge ed eventuale 
                                                        
201 Sentenza 18 luglio 1997, in Giurisprudenza costituzionale 1997, con nota di A. 
Simoncini, La regolazione dei rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti-legge 
non convertiti (in margine alla sentenza n. 244 del 1997 della Corte 
costituzionale), ivi 2777 ss. 
202 V. Angiolini, Attività legislativa del Governo e giustizia costituzionale, in rivista 
di diritto costituzionale, 1996. L’autore ha colto in questa lettura dell’art. 77 
comma 3 cost., la possibilità per il Parlamento di eludere il divieto di convertire un 
decreto-legge dopo i sessanta giorni stabiliti dalla Costituzione. per evitare ciò il 
legislatore dovrebbe, piuttosto, poter regolare i rapporti già sorti mediante una 





, così come valorizzata alla luce dei principi enunciati nelle due 
sentenze del 2007 e 2008. L’indisponibilità da parte del Parlamento del 
riparto di competenze tra Camera e governo quanto alla produzione delle 
fonti primarie, affermata nelle ultime sentenze sopra citate, può portare a 
conclusioni differenti. 
Anche una semplice sanatoria degli effetti prodotti nella vigenza di un 
decreto-legge poi decaduto potrebbe essere preclusa, laddove la Corte 
abbia rilevato l’illegittimità costituzionale del decreto medesimo per 
evidente mancanza di presupposti di necessità e urgenza. Il fatto che gli 
effetti siano circoscritti al passato potrebbe non essere argomento decisivo 
per escludere quel nesso che è stato ammesso tra decreto-legge e legge di 
conversione. 
La giurisprudenza costituzionale sembra ormai essersi consolidata, ma non 
può escludere che un’eventuale questione di legittimità costituzionale, 
incentrata proprio sui limiti del Parlamento rispetto al riparto delle 
competenza per la produzione di fonti primarie, possa determinare qualche 
ripensamento della Corte sui limiti alla sanatoria degli effetti di un d.l. 








                                                        
203 Nella sentenza 84/1996, la Corte ritenne che, nel caso di un vizio sia pure 
sostanziale del decreto-legge decaduto e poi sanato, avrebbe potuto formarsi un 
continuum normativo tra decreto-legge e legge di cui all’art. 77 comma 3 cost., in 
quanto la clausola di salvezza “faceva risalire nel tempo la nuova disciplina alla 
originaria disposizione decaduta, consolidandola negli effetti, così da assicurare la 
permanenza dei medesimi senza soluzione di continuità”. 
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2: Sentenza della Corte costituzionale n. 22 del 2012 
La sentenza della Corte costituzionale del 13 febbraio 2012 n. 22, con il 
titolo “Decretazione d’urgenza e rispetto del riparto delle competenze 
legislative tra Stato e Regioni nei giudizi di legittimità costituzionale in via 
principale”, rappresenta una formidabile occasione per fare il punto 
sull’evoluzione di diversi filoni giurisprudenziali che in essa convergono 
ed interagiscono in modo reciproco. 
Innanzitutto, partiamo dalla pronuncia, la Corte al termine di un giudizio di 
costituzionalità promosso in via diretta dalle regioni: Liguria, Basilicata, 
Puglia, Marche, Abruzzo e Toscana, dichiara l’illegittimità costituzionale 
dell’art. 2 comma 2-quater del decreto-legge 225/2010 (Proroga dei termini 
previsti da disposizioni legislative e di interventi urgenti in materia 
tributaria di sostegno alle imprese e alle famiglie). 
La disposizione impugnata, introduceva all’art. 5 della legge istitutiva del 
Servizio nazionale della protezione civile due commi, in base ai quali le 
Regioni, nel caso di gravi calamità, avrebbero potuto accedere alle risorse 
finanziarie del Fondo nazionale di protezione civile solo dopo aver 
deliberato aumenti, sino al limite massimo consentito dalla vigente 
legislazione, dei tributi e delle aliquote. 
Quindi, si ha un notevole stravolgimento del regime finanziario delle spese 
derivanti da gravi calamità, ponendole in capo alle Regioni colpite. Lo 
Stato, pur mantenendo intatte le proprie competenze decisionali in materia 
di protezione civile, avrebbe coperto solo i costi eccedenti il massimo 
sforzo fiscale di quest’ultime. La Corte fonda l’accoglimento della 
questione essenzialmente su due parametri costituzionali, l’art. 77 comma2 
e l’art. 19 commi 1-4-5, Cost. 
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La Corte, in via preliminare
204
, conferma la propria giurisprudenza in 
ordine alla possibilità per le regioni di impugnare in via principale le leggi 
statali in riferimento a parametri diversi da quelli contenuti nel Titolo V 
della Costituzione. tali censure sono ammissibili “qualora sia possibile 
rilevare la ridondanza delle asserite violazioni su tale riparto e la ricorrente 
abbia indicato specifiche competenze ritenute lese e le ragioni della 
lamentata lesione. Quello che richiede la Corte è che,  affinché una 
Regione possa richiamare in un giudizio in via principale un parametro 
costituzionale diverso da quello attributivo di una competenza legislativa, 
tale contrasto “si risolva in una esclusione o limitazione dei poteri 
regionali, senza che possano venire in rilievo denunce di illogicità o di 
violazione di principi costituzionali che non ridondino in lesione di sfere di 
competenza regionale”. 
La ratio di questa interpretazione estensiva dell’art 127 Cost., è volta da un 
lato a garantire una maggiore tutela delle competenze regionali e, dall’altro, 
uno spettro più ampio attraverso cui la Corte possa vagliare la legittimità 
costituzionale delle leggi statali
205
. 
A questo punto possiamo dire che la sentenza n. 22 del 2012 non risulta 
dissonante con l’orientamento assunto dalla Corte. 
Nell’ultimo decennio la giurisprudenza della Corte ha subito una forte 
accelerazione all’insegna di una “ritrovata prescrittività delle disposizioni 
costituzionali” 206 . I momenti di svolta su tali questioni sono due: il 
superamento della prassi dell’iterazione e reiterazione dei decreti legge e 
                                                        
204 Bisogna precisare che solo la Liguria ha denunciato in via preliminare la 
violazione dell’art. 77 cost. 
205 Tale posizione trova conferma nella risalente giurisprudenza della Corte con la 
quale si ammetteva la legittimazione regionale a difesa del proprio statuto 
speciale, anche per impugnare disposizioni statali non direttamente incidenti sul 
riparto di competenze (cfr. Corte costituzionale sentt. nn. 585/1989 3/1991 
239/2007). 
206 Cit. G. Silvestri, Alcuni profili emblematici, 429. 
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l’affermazione del sindacato della Corte in ordine alla sussistenza dei 
presupposti della decretazione d’urgenza di cui all’art. 77 Cost. 
La sentenza 22/2012 presenta notevoli elementi di novità, non solo nella 
ricostruzione del concetto di omogeneità
207
 quale indice di un possibile 
eccesso di potere legislativo
208
, ma anche in ordine alla vexata quaestio se 
le norme inserite in sede di conversione siano vincolate ai presupposti cui 
all’art. 77 Cost. 
Con riguardo alla necessaria omogeneità dei decreti-legge, la Corte, non 
solo declina tale principio come indice alla stregua del quale verificare “se 
risulti evidente o meno la carenza del requisito della straordinarietà del 
caso di necessità ed urgenza di provvedere” 209 , ma lo qualifica come 
elemento necessario anche della relativa legge di conversione. 
La Corte, oltre a ribadire una necessaria coincidenza tra oggetto del 
decreto-legge e quello della legge di conversione, rinviene nell’alrt. 
77Cost. l’imposizione di un “nesso di interrelazione funzionale tra decreto-
legge… e legge di conversione, il quale finisce per caratterizzare, sia sotto 
il profilo funzionale sia strutturale, lo stesso procedimento di approvazione 
della legge di conversione
210
. La violazione dell’art. 77 Cost. da aprte di 
                                                        
207 Nella sentenza n. 171 del 2007 la Corte aveva individuato, oltre all’eterogeneità 
dei decreti-legge, altre due figure sintomatiche attraverso cui identificare un 
eccesso di potere legislativo: l’assenza di motivazione in ordine alla sussistenza dei 
presupposti e la non suscettibilità della materia ad essere regolata dal decreto-
legge. La Corte non richiama questi due criteri e procede allo scrutinio delle norme 
impugnate alla luce del solo criterio della omogeneità. Sul concetto di omogeneità 
A. Celotto, L’abuso, cit. 458 ss. 
208 F. Sorrentino, Ancora sui rapporti tra decreto-legge e legge di conversione: sino 
a che punto i vizi del primo possono essere sanati dalla seconda?, in 
Giurisprudenza costituzionale, 2007, 1677. 
209 Sentenza della Corte costituzionale n. 171/2007 ripresa dalla sentenza n. 
22/2012 al punto 3.3. 
210 Sentenza della Corte costituzionale n. 22/2012, punto 4.2. Per la Corte, quindi, 
l’inserimento, in sede di conversione, di emendamenti del tutto estranei all’oggetto 
del decreto-legge spezza tale nesso logico-giuridico tra la valutazione fatta dal 
Governo dell’urgenza del provvedere ed i provvedimenti provvisori con forza di 
legge. 
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norme eterogenee, aggiunte in sede di conversione, non emergerebbe sotto 
il profilo della “mancanza dei presupposti di necessità ed urgenza” 211 , 
quanto sotto quello dell’eccesso di potere da parete del Parlamento. 
In questo modo, la Corte supera la questione riguardante la possibilità di 
sindacare in riferimento all’art. 77 cost., le norme eterogenee, aggiunte in 
sede di conversione dei decreti-legge, ampliando ulteriormente la portata 
normativa di questa disposizione costituzionale. L’orientamento della Corte 
sembra volgere nel senso di una convinta affermazione della saldatura fra 
decreto-legge e legge di conversione, dalla quale deve derivare un unico 
regime costituzionale di validità delle norme in esse contenute
212
. 
Strettamente connesso è il profilo della sentenza inerente la configurabilità 
dell’eccesso di potere di conversione da parte delle Camere come error in 
procedendo, anche in rapporto al ruolo dei regolamento parlamentari. 
Non si può dubitare che il parametro in base al quale è stato dichiarato 
incostituzionale l’art. 2 comma 2quater del d.l. n. 225/2010 sia l’art. 77 
Cost., è bene evidenziare come tale violazione sia stata rilevata dalla Corte 
su di un piano procedimentale. Ciò che, infatti, viene censurato dalla Corte 
è l’uso gravemente scorretto da parte delle Camere del potere di 
conversione, la cui disciplina costituzionale incide sullo stesso 
                                                        
211 Tale sindacato è stato escluso dalla sentenza della Corte costituzionale n. 
355/2010, per la quale, la valutazione in termini di necessità e di urgenza deve 
essere indirettamente effettuata per quelle norme, aggiunte dalla legge di 
conversione del decreto-legge, che non siano del tutto estranee rispetto al 
contenuto della decretazione d’urgenza; mentre tale valutazione non è richiesta 
quando la norma aggiunta sia eterogenea rispetto a tale contenuto. 
212 La Corte, infatti, qualificando il decreto-legge come un tutto unitario, atto 
normativo fornito di intrinseca coerenza, anche se articolato e differenziato al suo 
interno, avverte che la “scomposizione atomistica della condizione di validità 
prescritta dalla Costituzione si pone in contrasto con il necessario legame tra il 
provvedimento legislativo urgente ed il caso che lo ha reso necessario, 
trasformando il decreto-legge in una congerie di norme assemblate soltanto da 
mera causalità temporale”. Corte costituzionale sentenza 22/2012, punto 3.3. 
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procedimento di conversione dei decreti-legge, caratterizzandolo sia sotto il 
profilo strutturale che sotto quello funzionale
213
.  
La Corte mette in luce il legame intercorrente tra la dimensione sostanziale 
della disciplina di cui all’art. 77 Cost., e quella procedimentale, dove la 
seconda è necessariamente in funzione della prima. Così lo stesso 
inserimento in sede di conversione di una norma eterogenea rispetto al 
contenuto di un decreto-legge determina un abuso dello stesso 
procedimento di conversione, per come disciplinato dall’art. 77 Cost., ed 
attuato attraverso i regolamenti parlamentari. Questa disposizione 
disciplina una “sequenza tipica”214, la cui violazione determinerebbe un 
error in procedendo censurabile da parte della Corte. L’aspetto procedurale 
che viene valorizzato dalla Corte colpisce, inoltre, il richiamo operato dalla 
Corte ai messaggi ed alle lettere del Presidente della Repubblica, con le 
quali, quest’ultimo ha sollecitato in più occasioni, le Camere ad 
un’interpretazione rigorosa della disposizione regolamentare citata. 
In conclusione, possiamo dire che la sentenza n. 22 del 2012 offre 
numerosi spunti di riflessione, presentando notevoli passi in avanti rispetto 
al passato. Lo si può dire in relazione al tema della legittimazione regionale 
ad impugnare in via principale leggi statali (o atti aventi forza di legge) in 
riferimento a parametri diversi da quelli contenuti nel Titolo V della 
costituzione, ed altrettanto si può affermare con riguardo al tema del 
sindacato sui presupposti della decretazione d’urgenza. 
                                                        
213 Sotto il profilo strutturale, è noto come il procedimento di conversione dei 
decreti-legge sia un procedimento fortemente accelerato rispetto a quello 
ordinario; sul punto R. Zaccaria, L’uso delle fonti normative tra Governo e 
Parlamento. Bilancio di metà legislatura (XVI), in Giurisprudenza costituzionale 
2010, 4076. Per l’autore, il decreto-legge è ormai divenuto un atto puntualmente 
riempito delle materie più disparate per dare loro una procedura d’urgenza 
nell’approvazione. 
214 Cit. Q. Camerlengo, Il decreto-legge e le disposizioni eccentriche introdotte in 
sede di conversione, in Rassegna parlamentare, 2011, 113. 
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Proprio sotto quest’ultimo profilo si può sostenere che la sentenza in esame 
costituisce un’importante conferma di un orientamento di enorme impatto, 
non solo sul sistema delle fonti, ma sullo stesso circuito Parlamento-
Governo. In questo senso, la sentenza n. 22/2012 rappresenta un 
considerevole tentativo della Corte costituzionale di porre un serio argine a 
prassi altamente denigratorie del contenuto precettivo della Costituzione. 
Ovviamente con questa sentenza non si sono esaurite le problematiche 
costituzionali inerenti i poteri normativi del Governo
215, ma l’inesorabile 
ritorno alla Costituzione, che la Corte costituzionale ha cercato di 
realizzare con questa giurisprudenza ha rappresentato una delle novità di 
maggiore importanza negli ultimi tempi. 
 
3: Sentenza della Corte costituzionale n. 220 del 2013 
Con la sentenza n. 220/2013 la Corte costituzionale ha dichiarato 
l’illegittimità delle norme che, adottate con decreto tra il 2011 e il 2012, 
che  avevano disposto il complessivo riordino delle province, nonché 
l’istituzione delle città metropolitane 216 :perché avvenuti mediante 
decretazione d’urgenza in materie invece da trattare con legge. 
Sin dall’inizio della sua storia di ente di autonomia territoriale, la provincia 
ha vissuto in una condizione di contraddizione e crisi. Il problema non 
concerne tanto la sua fisionomia di ente rappresentativo dei cittadini, ma 
sotto altri aspetti, quali:  
 La configurazione spaziale, tematica densa di implicazioni217; 
                                                        
215 Cit. C. Pinelli, Un sistema parallelo. Decreti-legge e ordinanze d’urgenza 
nell’esperienza italiana, in Diritto Pubblico 2009, 326. 
216 Art. 23 commi 17,18; d.l. 201/2011 (Salva Italia); d.l. 95/2012 (Spending 
Review). 
217 P. Aimo, Introduzione. Profilo storico dell’ente Provincia: dalla nascita all’Italia 
Repubblicana, in Le Province dalle origini alla Costituzione. 
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 La fatica di trovare ambiti di competenza nei quali esprimere 
un’effettiva azione di governo, resa più evidente dal paragone con gli 
assai più tangibili poteri degli organi decentrati dello Stato
218
. 
Le Province sono state investite da analoghe polemiche anche negli ultimi 
anni, poiché l’insoddisfazione nei confronti di partiti e istituzioni si è 
sommata al malessere per la crisi finanziaria globale e per i riflessi di 
questa sull’economia e sulle finanze pubbliche dell’Italia219. 
Alla fine di giugno del 2010 la proposta di sopprimere le province con 
meno di 220.000 abitanti era comparsa in una bozza del d.l. 78/2010, ma 
era poi sparita dal testo ufficiale; e ancora nel 2011 la maggioranza 
parlamentare aveva respinto una proposta di legge costituzionale orientata 
anch’essa alla soppressione220. 
Solo due decreti hanno raggiunto il traguardo della conversione in legge, 
decreti che hanno investito l’assetto strutturale, funzionale e territoriale 
della provincia.  
Con il decreto “Salva Italia”, la provincia diventava un ente con funzioni di 
mero indirizzo e coordinamento dei comuni, governato da un consiglio e da 
un presidente espressi dai comuni stessi e priva di un esecutivo collegiale. 
Con il decreto “Spending Review” restituiva alcune funzioni gestionali alle 
province, ma soprattutto avviava il riordino delle loro circoscrizioni 
territoriali, che avrebbe poi dovuto compiersi secondo criteri fissati dal 
Governo, in esito a una procedura che prevedeva la possibilità di iniziative 
e interventi delle Regioni e, prima, dei Comuni anche attraverso i consigli 
                                                        
218 F. Merloni, Risultati delle indagini e prospettive di studio, in Amministrazioni 
pubbliche e territorio. 
219 Cit. G. Manfredi, Riordino delle Province e leggi-manifesto, in www.giustamm.it 
n. 9/2012. 
220 F. Fabrizzi, Soppressione di province e manovra finanziaria. Profili politici, 
costituzionali, sociali e storiche di un errore sventato, in www.federalismi.it 
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delle autonomie locali, ma che comunque era destinata a sfociare in un atto 
o provvedimento di iniziativa governativa
221
. 
Insieme al riordino delle circoscrizioni provinciali, la Corte ha annullato 
anche le norme sull’istituzione delle città metropolitane. Di conseguenza, 
tornerebbe applicabile la normativa transitoria per la prima istituzione di 
tali enti, di cui all’art. 23 della legge n. 42 del 2009: una normativa 
macchinosa
222
, che lo stesso legislatore sembrerebbe intenzionato a 
superare. Tuttavia, la motivazione della sentenza non contiene passaggi 
specifici sulle città metropolitane, benché le impugnazioni regionali 
contenessero rilievi in proposito. 
Il ragionamento della Corte ex art. 133 Cost. procede tutto sul tema del 
riordino delle circoscrizioni provinciali, senza prendere posizione sulle 
questioni se la norma sia applicabile anche al caso in cui, entro confini 
immutati, la città metropolitana si sostituisca alla provincia, o a quello in 




Anche le considerazioni sull’art. 117 co. 2 lett. P)  Cost., a tratti sembrano 
riguardare essenzialmente le province: ad esempio laddove si afferma 
l’incostituzionalità della trasformazione del decreto-legge dell’intera 
disciplina ordinamentale per disporre o consentire la soppressione di uno 
degli enti di cui all’art. 114 Cost. 
Per rispondere alle censure di eccesso rispetto alle competenze legislative 
statali, l’Avvocatura dello Stato ha sostenuto che, il riassetto delle 
circoscrizioni provinciali, in quanto articolazioni amministrative dello 
                                                        
221 concretizzatosi nel d.l. 5 novembre 2012, n. 188, Disposizioni urgenti in materia 
di Province e Città metropolitane, decaduto. 
222 Cit. A. Vigneri, Lavori in corso su province e città metropolitane, in www.astrid-
online.it , 9 settembre 2013, 4.  
223 Per accessione di un comune limitrofo all’area metropolitana, o per defezione di 
uno in essa inizialmente ricompreso. Sull’argomento, A. Lucarelli, Prime 
considerazioni in merito all’istituzione della città metropolitana, in 
www.federalismi.it n. 19/2012. 
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Stato, è sicuramente consentito allo Stato e che il d.l. n. 95 del 2012 
delinea, un procedimento rispettoso delle autonomie locali. La definizione 
di criteri per l’accorpamento delle province sarebbe il punto di partenza per 
un riassetto complessivo dell’organizzazione periferica dello Stato. 
Già diversi anni fa, la Corte costituzionale ha chiarito che l’istituzione di 
una provincia non comporta affatto la necessità di istituzione di nuovi 
uffici statali decentrati su scala corrispondente, appartenendo tale decisione 
alla discrezionalità del legislatore statale, “tanto più in quanto la Provincia 
ha ormai perso la sua originaria prevalente matrice di circoscrizione 
dell’amministrazione decentrata del ministero dell’interno per assumere la 
natura essenziale di ente espressivo di una delle dimensioni del sistema 
dell’autonomia locale tracciato dalla Costituzione” 224 . Di ciò furono 
segnalati precisi indici normativi: 
 Nell’ordinamento delle autonomie locali, l’art. 16 co. 2, lett. F) della 
legge 142 del 1990, divenuto art. 21 co. 3 lett. F) TUEL; 
 Nelle norme di attuazione di uno degli statuti speciali (Friuli-
Venezia Giulia), l’art. 8 co. 1 del d.lgs. n. 9 del 1997, che attribuisce 
alla Regione la competenza ad istituire/modificare nuove province, 
su iniziativa dei comuni, sentite le popolazioni interessate, ma fa 
salva la facoltà dello Stato di non costituirvi propri uffici decentrati; 
 Nell’ordinamento dell’amministrazione statale, il d.lgs. 300 del 
1999, che non fa riferimento alla dimensione provinciale delle 
prefetture. Nel testo vigente dell’art. 11 d.lgs. 29 del 2004, sono 
scomparsi riferimenti alla provincia come ambito territoriale della 
conferenza che coadiuva il prefetto. 
                                                        
224 F. Merloni, Risultati delle indagini, in www.forumcostituzionale.it : la Corte fa 
giustamente riferimento all’amministrazione statale dell’interno, perché altre 
storicamente hanno scelto per il decentramento scale diverse da quella 
provinciale. 
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A ciò si deve aggiungere l’avvenuta abrogazione dell’art. 129 Cost., il 
quale, già nel tenore originario, non contemplava una corrispondenza 
biunivoca tra circoscrizioni provinciali e ambiti di decentramento di questa 
o quella amministrazione statale
225
. 
Nulla obbliga lo Stato a istituire propri uffici in ciascuna provincia, ne gli 
verrebbe impedito di avviare una razionalizzazione degli apparati esistenti. 
Il decreto sulla Spending review conferma la circoscrizione provinciale 
quale ambito territoriale di competenza delle prefetture e degli altri uffici 
statali già decentrati su base provinciale. Tuttavia, questa previsione 
esprime solo una preferenza politica discutibile
226
, non idonea a produrre 
riflessi sul riparto costituzionale delle attribuzioni legislative; indicativa 
della possibilità di indirizzi diversi, ove si volesse dare il buon esempio in 
tempi i ristrettezze. 
Nella sentenza n. 220 del 2013 la Corte svolge nuove riflessioni sul modo 
d’uso dello strumento della decretazione d’urgenza, in sostanziale 
continuità con la propria giurisprudenza in materia, in ultimo consolidatasi 
nella sentenza n. 22 del 2012
227
.  
Gli argomenti della Corte che interessano ai fini delle considerazioni sono 
contenuti nei punti 11-13 in diritto. L’oggetto della questione è la 
normativa che recava una organica riforma delle province. Si tratta dell’art. 
23-bis del decreto-legge n. 201 del 2011, convertito dalla legge n.214 del 
                                                        
225 Cit. E. Rotelli, Le regioni, le Province, i Comuni, in Commentario della 
Costituzione, 40. 
226 Atto del Senato n. 1212 art. 29 co. 6: il livello provinciale e delle città 
metropolitane non costituisce ambito territoriale obbligatorio o di necessaria 
corrispondenza per l’organizzazione periferica delle pubbliche amministrazioni. 
Conseguentemente le pubbliche amministrazioni riorganizzano la propria rete 
periferica individuando ambiti territoriali ottimali di esercizio delle funzioni non 
obbligatoriamente corrispondenti al livello provinciale o della città metropolitana. 
227 R. Dickmann, La Corte sanziona la “evidente estraneità” di disposizioni di un 
decreto-legge inserite con la legge di conversione. Error in procedendo o vizio di 
ragionevolezza? (nota a Corte costituzionale 16 febbraio 2012 n.22), in 
www.federalismi.it n. 5/2012. 
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2011, e degli artt. 17 e 18 del decreto-legge n. 95 del 2012, convertito dalla 
legge n. 135 del 2012, di cui la Corte pronuncia l’incostituzionalità. 
L’art. 23 del decreto-legge n. 201 del 2011 aveva introdotto modifiche 
delle norme sulle funzioni delle province, limitandole al solo indirizzo e 
coordinamento delle attività dei comuni) e sui relativi organi
228
. 
L’art. 17 del decreto-legge n. 95 del 2012 aveva disposto il cosiddetto 
“riordino delle province” e aveva modificato la normativa in tema di 
funzioni delle province oggetto del precedente decreto-legge n. 201 ed 
aveva confermato la disciplina sugli organi delle stesse, introdotta dall’art. 
23 dello stesso decreto 201
229
. 
L’articolo 18 del d.l. 95 del 2012 prevedeva la soppressione delle Province 
di Roma, Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Bari, Firenze, Napoli 
e Reggio Calabria, disponendo la contestuale istituzione delle relative città 
metropolitane a partire dal 1 gennaio 2014. 
La legge di stabilità 2013, art. 1 comma 15 legge 24 dicembre 2012 n. 228, 
tuttavia, dispose la sospensione per un anno delle norme appena indicate
230
. 
Esaminiamo due ordini di argomenti: 
in primo luogo, secondo la Corte l’uso della decretazione d’urgenza 
sarebbe stata legittima solo per incidere su singole funzioni degli enti 
locali, su singoli aspetti della legislazione elettorale o su specifici profili 
della struttura e della composizione degli organi di governo; invece “la 
trasformazione per decreto-legge dell’intera disciplina ordinamentale di un 
                                                        
228 Eliminando la giunta, prevedendo che il consiglio fosse composto da non più di 
dieci membri eletti dagli organi elettivi dei comuni e disponendo che il presidente 
della provincia fosse eletto dal consiglio provinciale. 
229 Delibera del Consiglio dei ministri del 20 luglio 2012, conseguentemente 
illegittima, erano stati dettati i criteri per il riordino delle province a norma 
dell’art. 17 comma 2, del decreto-legge n. 95 del 2012. Il riordino delle province 
nelle regioni a statuto ordinario, ai sensi dell’art 17 commi 3,4 del decreto-legge 95 
del 2012 era stato poi disposto dal d.l. 5 novembre 2012 n. 188, che non è stato in 
legge, in Gazzetta Ufficiale del 24 luglio 2012 n. 171. 
230 A. Severini, La riforma delle Province, con decreto-legge, “non s’ha da fare”, in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it 
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ente locale territoriale, previsto e garantito dalla Costituzione, è 
incompatibile, sul piano logico e giuridico , con il dettato costituzionale, 
trattandosi di una trasformazione radicale dell’intero sistema, su cui da 
tempo è aperto un ampio dibattito nelle sedi politiche e dottrinali, e che 
certo non nasce, nella sua interezza e complessità, da un caso straordinario 
di necessità e urgenza”231. 
A ulteriore supporto di tale tesi la Corte torna ad evocare la previsione 
generale di cui all’art. 15 comma 3 della legge 23 agosto 1988 n. 400, per 
la quale il decreto-legge deve contenere misure di immediata applicazione 
che, pur non avendo sul piano formale rango costituzionale, esprime ed 




Il secondo ordine di argomenti della Corte è svolto con riferimento alla 
previsione di cui all’art. 133 co.1 cost., che prevede il parere della Regione 
e l’iniziativa dei comuni interessati, costituendo un presupposto 
fondamentale della stessa iniziative legislativa. 
Ne deriva una incompatibilità logica e giuridica trail decreto-legge, che 
presuppone che si verifichino casi straordinari di necessità e urgenza, e la 
necessaria iniziativa dei comuni, che deve essere “frutto di una 
maturazione e di una concertazione tra enti non suscettibile di assumere la 
veste della straordinarietà, ma piuttosto quella dell’esercizio ordinario di 
una facoltà prevista dalla Costituzione, in relazione ai bisogni e interessi 
già manifestatisi nelle popolazioni locali”233. 
Per regolare almeno alcuni degli aspetti oggetto del decreto impugnato 
sarebbe piuttosto stato preferibile praticare la strada della delega 
legislativa. Infatti, l’iniziativa dei Comuni ed il parere della Regione solo in 
caso di delega legislativa possono effettivamente porsi, quali presupposti 
                                                        
231 Sentenza della Corte costituzionale 220/2013 punto 12.1 in diritto. 
232 Sentenza della Corte costituzionale 22/2012 punto 3.3 in diritto. 
233 Sentenza della Corte costituzionale, 220/2013 punto 12.2 in diritto. 
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necessari perché possa essere emanato dal Governo il decreto di attuazione 
di una eventuale delega, mentre ciò non è possibile in caso di decreto-
legge. 
Manca il tempo materiale per assicurare lo svolgimento dell’iniziativa dei 
Comuni, che non potrebbe intervenire conformemente a Costituzione 
nemmeno nel corso dell’iter di conversione, in quanto non si tratterebbe più 
di iniziativa, ma di parere. 
Tale pronuncia conferma l’attenzione della Corte circa il corretto uso del 
decreto-legge come fonte del diritto e strumento di governo, affinché il 
ricorso ad esso non si tramuti in eccesso di potere per sviamento della 






















Il percorso analizzato sulla decretazione d’urgenza, ci ha mostrato la 
complessità del fenomeno e la quantità  di leggi che sono state elaborate ed 
emanate, fino ai giorni recenti ,  per porre un limite a questo fenomeno. 
Abbiamo notato come il controllo da parte del Capo dello Stato e delle 
Camere si siano mostrati inefficaci. 
Per l’appunto, due parole devono essere spese per l’attività svolta dal 
Presidente della Repubblica.  
È possibile riconoscere al Capo dello Stato, non solo il potere di chiedere al 
Governo il riesame dell’atto, ma anche quello di rifiutare definitivamente 
l’emanazione del decreto-legge  ogni qualvolta  egli ritenga che questo 
abbia oltrepassato i limiti imposti dalla Costituzione. Inoltre, in sede di 
promulgazione il Presidente della Repubblica può certamente esercitare il 
potere di rinvio della legge anche quando ciò comportasse la decadenza del 
decreto-legge. 
Prima delle sue dimissioni, il Presidente Giorgio Napolitano, inviò una 
lettera a Palazzo Chigi nella quale venne rimproverato il pasticcio sui 
decreti. Ciò avvenne a seguito del lavoro di preparazione della riforma 
sulla Pubblica amministrazione (giugno 2014), proprio perché Renzi, pur 
avendo proclamato la presenza del decreto, nella realtà furono recapitate al 
Colle solo delle bozze informali di tutte le norme. Addirittura venne 
recapitato il secondo decreto tramite mail, cosa alquanto inusuale per dei 
decreti d’urgenza.  
 Dalla lettura di alcuni articoli si riscontra come vi siano alcuni giornalisti, 
ma anche studiosi che sostengono come, forse,  l’uso spropositato dei 
decreti-legge sia da attribuire alla mancanza di una maggioranza effettiva 
in Parlamento che non permette facilmente il passaggio delle norme  e, 
quindi, per evitare la paralisi, si ricorre a questo tipo di normazione. C’è chi 
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sostiene che il nuovo Capo dello Stato, Mattarella, essendo stato un giudice 
costituzionale, giudicherà con molta attenzione ogni decreto-legge che 
arriverà sulla sua scrivania, sia sotto il profilo dell’urgenza che sotto il 
profilo della costituzionalità. Forse ci si aspetta rigore da parte di un 
Presidente, che proprio nel discorso di insediamento, ha fatto riferimento 
all’eccessivo ricorso della decretazione d’urgenza. 
L’attuale Presidente del Consiglio Renzi, ha dichiarato come il suo 
Governo abbia emanato meno decreti-legge di tutti gli altri intendendo 
mantenere questo record. Questo proclama arriva in concomitanza con la 
riforma della RAI
234
.  Vi sono alcuni esempi interessanti su come  il 
Governo si stia muovendo sul fronte della conversione  dei decreti-legge. 
Meritano di essere citati: la conversione del decreto-legge 24 aprile n.66 
recante misure urgenti per la competitività e la giustizia sociale. Deleghe al 
Governo per il completamento della revisione della struttura del bilancio 
dello Stato, per il riordino della disciplina per la gestione del bilancio e il 
potenziamento della funzione del bilancio di cassa, nonché per l’adozione 
di un testo unico in materia di contabilità di stato e di tesoreria. 
Conversione del decreto-legge per i rimborsi sulle pensioni, approvato dal 
Governo in tempi recentissimi. La riforma delle pensioni arriva in 
concomitanza con la sentenza della Corte Costituzionale che ha dichiarato 
illegittima la mancata indicizzazione delle pensioni in vigore dal 2012 
(legge Fornero). 
 Ancora, la conversione del decreto riguardante  le disposizioni urgenti per 
favorire il rilancio dell’occupazione e per la semplificazione degli 
adempimenti a carico delle imprese. Provvedimento che contiene, tra le 
                                                        
234 Dove all’inizio lo stesso Renzi aveva previsto la possibilità di un decreto-legge 
proprio per evitare che il rinnovo del Consiglio potesse avvenire con la legge 
Gasparri. Eventualità declinata proprio perché il Presidente del Consiglio ha deciso 
di non attuare nessun decreto d’urgenza facendo si che la riforma segua in suo 
normale iter legislativo. Tuttavia, la questione di come avverrà la riforma della RAI 
non è chiara. 
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altre cose, interventi di semplificazione sul contratto a termine e sul 
contratto di apprendistato per renderli più coerenti con le esigenze attuali 
del contesto occupazionale e produttivo (Jobs act). 
Tra questi esempi, tuttavia, non bisogna dimenticare che vi sono dei decreti 
approvati dal Governo in caso di urgenza, questo è il caso, per esempio,  
del decreto-legge riguardante misure urgenti per il contrasto del terrorismo, 
anche di matrice internazionale, nonché la proroga delle missioni 
internazionali delle forze armate e di polizia, iniziative di cooperazione allo 
sviluppo e sostegno ai processi di ricostruzione e partecipazione alle 
iniziative delle Organizzazioni internazionali per il consolidamento dei 
processi di pace e di stabilizzazione. 
Il decreto-legge riguardante misure urgenti in materia di esenzione IMU. 
 
Possiamo concludere dicendo come, il termine o la proroga della 
decretazione d’urgenza può essere fermata solo da un’azione efficace da 
parte del Governo. Stiamo assistendo ad un tentativo da parte del Governo 
di arginare il fenomeno dei decreti, cercando, per quanto possibile, 
convertirli in legge. Tuttavia, allo stato attuale, non possiamo dire che il 
fenomeno sia stato arginato, anche perché vi sono dei pareri discordanti 
circa l’azione del Governo e la sua capacità di porre rimedio alla 
decretazione d’urgenza.  Proprio per queste ragioni, non possiamo 
nemmeno immaginare se nel futuro questo fenomeno possa ritornare ad 
essere utilizzato solo come strumento di estrema necessità e urgenza o se 
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